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Mnoge zemlje, ukljucujuci Hrvatsku, podupiru potrebita kucanstva ne
samo socijalnim transferima, nego i »socijalno motiviranim« snizenim stopa-
ma poreza na dodanu vrijednost (PDV) na dobra poput hrane. Te mjere ko-
riste i bogatijima pa je pitanje je li umjesto snizenja PDV-a pozeljnije poveca-
ti socijalne naknade koje bolje ciljaju kucanstva s nizim dohocima. U ovom
radu analiziraju se distributivni ucinci hipotetske reforme hrvatskoga sustava
poreza i transfera koja ukljucuje: (a) ukidanje socijalno motiviranih snizenih
stopa PDV-a; (b) povecanje izdasnosti i broja korisnika zajamcene minimalne
naknade (ZMN) i naknade za ugrozenog kupca energenata (NUKE). Reforma
Jje dizajnirana da bude fiskalno gotovo neutralna u smislu da gotovo sav do-
datni PDV odlazi na poveéanje iznosa ZMN-a i NUKE-a. Rezultati analize,
provedene pomocu detaljnoga mikrosimulacijskog modela poreza i transfera
koji koristi podatke iz EU-SILC-a i Ankete o potrosnji kucanstava, pokazuju
da reforma smanjuje siromastvo i nejednakosti temeljene na dohotku nakon
poreza i transfera, unato¢ povecanju regresivnosti PDV-a i smanjenju progre-
sivnosti ZMN-a i NUKE-a.

Kljuéne rijeci: PDV, socijalne naknade, mikrosimulacije, nejednakosti,
siromastvo, reforma.

Cooperation and Development) koje su

Mnoge zemlje C¢iji porezni sustavi
ukljucuju porez na dodanu vrijednost
(PDV) pored standardne stope, koja se
primjenjuje na vecinu dobara i usluga,
imaju 1 jednu ili viSe sniZenih stopa. Pre-
ma nedavnim podacima, od 36 zemalja
OECD-a (Organization for Economic

imale PDV, samo jedna nije imala nijed-
nu snizenu stopu, vecina je imala jednu ili
dvije, dok je manji broj imao tri ili Cetiri
snizene stope (OECD, 2020.). Raspon do-
bara i usluga sa snizenim stopama sugeri-
ra visSestrukost motiva za snizenja. Jedan
od njih je zasigurno briga za distribuciju
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zivotnog standarda. Sude¢i prema broju
zemalja OECD-a sa snizenim stopama
na prehrambena dobra — koja ¢ine veci
relativni udio u potrosackoj kosarici siro-
masnijih u odnosu na bogatija kucanstva
— moze se reéi da je ovaj »socijalni« mo-
tiv glavni.! Naime, 30 od 36 zemalja OE-
CD-a s PDV-om imale su snizene stope za
prehrambena dobra (OECD, 2020.). Bila
ona cksplicitno izrazena ili ne, svrha je
snizenih stopa na hranu smanjiti regresiv-
nost PDV-a, koja se ocituje u tendenciji,
empirijski utvrdenoj u brojnim studijama
(npr., O’Donoghue, Baldini i Mantovani,
2004.; Ruiz i Trannoy, 2008.; Decoster i
sur., 2010.; Leahy, Lyons i Tol, 2011.)%, da
omjer placenih neizravnih poreza (PDV-a
1 troSarina) i dohotka kucéanstva opada s
dohotkom, odnosno da neizravni porezi
uzimaju veci dio dohotka kod siromasnijih
nego kod bogatijih ku¢anstava.> Naravno,
nisu samo snizene stope na hranu socijal-
no motivirane. Tako se mogu okarakterizi-
rati, barem djelomi¢no ako ne i potpuno,
i sniZzene stope na, primjerice, elektricnu
energiju, vodu iz javnog vodovoda, lijeko-
ve, ali u odredenoj mjeri i na ostale tipove
dobara. Medutim, u slu¢aju hrane nedvoj-
beno se radi o socijalnim motivima.

Tako socijalno motivirane sniZene sto-
pe PDV-a ¢ine dio mjera socijalne politike
usmjerenih prema potrebitim kucéanstvi-
ma, uz izravne mjere kao $to su novcane
naknade. Pitanje je, medutim, koliko su te
snizene stope PDV-a u¢inkovite u postiza-
nju ciljeva zbog kojih su uvedene, u odno-
su na dostupne alternativne mjere, naime

novc¢ane naknade, postojece ili neke nove.
Intuicija sugerira da su potonje mjere vrlo
vjerojatno generalno ucinkovitije. Naime,
od snizene stope PDV-a na odredeno do-
bro koristi imaju svi potrosaci toga dobra,
koji nisu nuzno oni potrebiti. To je zasi-
gurno tako u slucaju hrane: bili siromasni
ili bogati, svi se moraju prehraniti. S druge
strane, novéane se naknade mogu dizajni-
rati tako da ciljaju potrebite, i to specifici-
ranjem kriterija — na primjer, dohodovno-
ga ili imovinskog cenzusa — koji korisnici
moraju zadovoljiti. Stoga je relevantno
pitanje je li moguce ukinuti socijalno mo-
tivirane stope PDV-a i upotrijebiti dodatne
prihode za financiranje povecanja izdas-
nosti i/ili obuhvata (broja korisnika) neke
od postojecih izravnih naknada, ili pak za
uvodenje nove naknade, te pritom postici
bolje distributivne ishode. Ili pak sli¢no
pitanje: mogu li se distributivni ishodi koji
se sada postiZzu posti¢i jeftinije ukidanjem
snizenih stopa i preusmjeravanjem dodat-
nih prihoda na postojeée ili nove ciljane
naknade?

Dosadasnja empirijska istrazivanja
ovih pitanja — koja su, unato¢ vaznosti pi-
tanja, prilicno malobrojna — potvrduju in-
tuiciju po kojoj su izravne novéane nakna-
de ucinkovitije od snizenih stopa PDV-a u
ostvarivanju distributivnih ciljeva.* Pritom
treba re¢i da su u literaturi kao alternativa
sniZzenim stopama razmatrane i naknade
implementirane u sustav poreza na doho-
dak. To ukljucuje, na primjer, takozvane
wporezne kredite«, naknade uvjetovane
odradivanjem odredenog minimalnog

! Neki drugi motivi su, na primjer: kulturne i obrazovne pobude (npr. knjige, tiskovine, kino, kazali$te); potpora
odredenim uzim ili Sirim gospodarskim sektorima (npr. putnicki prijevoz, turisticki smjestaj, sjemenski mate-
rijal u poljoprivredi); potpora specificnim drustvenim skupinama (npr. djecja hrana, odjeca i auto-sjedalice).
Ovaj popis ne pokriva sve motive, koji ponekada nisu ni posve jasni, pogotovo jer nisu uvijek eksplicitno

izrazeni.
* Za pregled, vidjeti Warren (2008.).

3 Ako se pak umjesto omjera neizravnih poreza i dohotka gleda omjer neizravnih poreza i ukupnih izdataka
za potro$nju, onda su neizravni porezi neutralni (omjer se ne mijenja s visinom izdataka) ili blago progresivni
(omjer blago raste s izdacima) (npr., IFS, 2011.; Bird i Smart, 2016.; Thomas, 2022.).

4 Ovdje se ne navode reference jer je u drugom dijelu rada dan pregled te literature.
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broja radnih sati tijekom nekog razdoblja.
Takoder, razmatrane su i razne druge po-
rezne olakSice za one s niskim primanjima
(ukoliko potonji uopce placaju porez na
dohodak). Rezultati svih tih studija poka-
zuju u sustini isto: da je iz distribucijske
perspektive pozeljno ukinuti odredene sni-
Zene stope PDV-a i novonastale prihode
iskoristiti za povecanje izdataka za izrav-
ne nov¢ane naknade i srodne instrumen-
te. Pritom, veli¢ina distributivnih uc¢inaka
ovisi o specifiénostima pojedinih izravnih
instrumenata i o tome koliki dio novona-
stalih prihoda od PDV-a biva usmjeren
prema izravnim instrumentima.

Obimna teorija optimalnog oporezi-
vanja nije potpuno konkluzivna po pi-
tanju pozeljnosti sniZenih stopa PDV-a,
odnosno opcenito po pitanju pozeljnosti
diferenciranih stopa neizravnih poreza. U
prekretnickom radu koji je potakao veli-
ku kasniju teorijsku literaturu, Atkinson i
Stiglitz (1976.) dokazali su sljedece: ako
je moguce implementirati porez na do-
hodak optimalan u Mirrleesovu (1971.)
smislu, a sva su potrosna dobra jednako
komplementarna s dokolicom (vremenom
provedenim izvan plac¢enog rada), onda ¢e
drustveno blagostanje (koje uzima u obzir
1 efikasnost 1 pravednost) biti maksimizi-
rano uz jedinstvenu stopu za sva potro$na
dobra, jednaku stopi poreza na dohodak.
Medutim, nema dovoljno empirijskih na-
laza u prilog pretpostavci da su sva dobra
jednako komplementarna s dokolicom.
Kasnije je pokazano da, ako dobra nisu
jednako komplementarna s dokolicom,
vi§im stopama treba oporezovati ona kod
kojih je komplementarnost veca (npr.
Edwards 1 sur., 1994.). Takoder je poka-
zano da pod odredenim uvjetima rezultat
Atkinsona i Stiglitza (1976.) vrijedi 1 ako

nije moguce implementirati optimalni po-
rez na dohodak (npr. Kaplow, 2006.). Na-
dalje, analiza Saeza (2002.) pokazuje da bi
veéim stopama trebalo oporezovati dobra
koja konzumiraju osobe s visokim sposob-
nostima generiranja dohotka, u odnosu na
ona koja konzumiraju osobe manjih spo-
sobnosti. U svakom slucaju, teorija opti-
malnog oporezivanja ne daje jasne odgo-
vore, a glavni razlog je taj §to jos uvijek
ne postoje empirijska istrazivanja koja bi
potvrdila ili opovrgla kljucne pretpostavke
na kojima se temelje teorijski rezultati.’

U ovom se radu analizira pitanje po-
zeljnosti socijalno motiviranih snizenih
stopa PDV-a, u odnosu na izravne novca-
ne transfere, za postizanje distributivnih
ciljeva u Hrvatskoj, uzimajuéi u obzir su-
stav poreza i transfera kakav je bio 2018.
Standardna stopa bila je 25%, kolika je i
danas. Kao socijalno motivirane uzima-
ju se samo sniZene stope na hranu: (a) na
kruh i mlijeko, na koje se primjenjuje sto-
pa od 5%, te na (b) jestiva ulja i masti, na
koje se primjenjuje stopa od 13%. Prem-
da se i druge sniZzene stope mogu barem
djelomic¢no okarakterizirati kao socijalno
motivirane — primjerice, stopa od 13% na
elektricnu energiju ili javnu vodoopskr-
bu — ovdje je fokus samo na hranu, i to iz
dva razloga. Prvi razlog je taj da se kod
hrane radi nedvojbeno o socijalno moti-
viranim sniZenjima, ¢ime se izbjegavaju
spekulacije o tome koja su snizenja soci-
jalno motivirana ili u kojoj mjeri su soci-
jalno motivirana. Drugi razlog je taj da se
fokusiranjem na hranu ogranicava i veli-
¢ina reforme, premda je i1 ukidanje samo
snizenih stopa na hranu nemala reforma
ako se veli¢ina mjeri iznosom dodatnoga
poreznog prihoda. Medutim, fokusom na
hranu ovdje se ne sugerira da je ukidanje

> Treba naglasiti da empirijska istrazivanja koja se ovdje spominju nisu povezana s onima spomenutima u

prethodnom paragrafu i ¢iji se pregled daje u drugom dijelu rada. Naime, potonja istrazivanja fokusirana su
isklju¢ivo na distributivne uéinke ukidanja odredenih snizenih stopa i usmjeravanja dodatnih prihoda na izdas-

nije izravne nov¢ane naknade.
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i (nekih od) ostalih snizenih stopa na neki
nacin nepozeljno.

Reforma ¢iji se distributivni ucinci
analiziraju u ovom radu sastoji se od: (i)
ukidanja snizenih stopa na kruh, mlijeko
1 jestive masnoce te (ii) koriStenja tako
nastalih dodatnih prihoda za financiranje
reforme zajamcene minimalne naknade
(ZMN), glavne novc¢ane naknade iz susta-
va socijalne skrbi. Reforma ZMN-a podra-
zumijeva povecanje izdaSnosti i obuhvata
u smislu broja korisnika. Konkretno, re-
formom se poveéavaju — koliko god je
moguce, s obzirom na dodatne prihode od
PDV-a — iznosi potrebnih sredstava za uz-
drzavanje, koji variraju ovisno o tipu, od-
nosno strukturi kué¢anstva. Budu¢i da se za
kucanstva koja imaju pravo na ZMN iznos
te naknade odreduje kao razlika izmedu
primanja kuéanstva i potrebnih sredstava
za uzdrzavanje, reforma dovodi do pove-
¢anja iznosa za postojeée korisnike i po-
vecanja broja korisnika. Automatski se s
povecanjem broja korisnika ZMN-a pove-
¢ava i broj korisnika jo§ jedne naknade iz
sustava socijalne skrbi, naknade za ugro-
zenog kupca energenata (NUKE), jer svi
korisnici ZMN-a imaju pravo i na NUKE.¢
Maksimalni mjese¢ni iznos NUKE-a odre-
duje Vlada i 2018. je iznosio 200 kuna po
kucanstvu.

Konceptualno, ova se studija zasniva
na detaljnoj analizi incidencije fiskalnih
instrumenata relevantnih za zivotni stan-
dard kucéanstava: poreza, doprinosa za
obvezna osiguranja i transfera. Analiza
incidencije provedena je prema pristupu
Committment to Equity (CEQ) (Lustig,
2018.). U sustini, analiza incidencije po-
lazi od definiranja koncepta dohotka prije
primjene fiskalnih instrumenata (predfi-
skalni dohodak) i koncepta dohotka nakon
primjene fiskalnih instrumenata (postfi-

skalni dohodak), gdje potonji ovisi o pri-
mijenjenim instrumentima. U ovom radu
je predfiskalni dohodak zbroj svih trzi$nih
primanja, uklju¢ujuéi mirovine (odgode-
ni dohodak od minulog rada) i imputirani
iznos stambene rente za vlasnike stanova.
Postfiskalni dohodak definiran je pak kao
predfiskalni dohodak umanjen za izravne
poreze, neizravne poreze i obvezne dopri-
nose te uveéan za novcane transfere.

Metodoloski, analiza se zasniva na
simulacijama sustava poreza i transfera s
pomoc¢u mikrosimulacijskoga modela koji
koristi mikropodatke iz ankete EU-SILC
(European Union Statistics on Income and
Livig Conditions) 1 Ankete o potrosnji ku-
¢anstava. Na temelju podataka o dohotku
(prije svih fiskalnih instrumenata) i so-
cio-ekonomskim obiljezjima kucanstava
te relevantne regulative, pomoc¢u modela
se simuliraju iznosi poreza, doprinosa za
obvezna osiguranja i novcCanih transfera
koje kucanstva placaju (porezi i doprino-
si) ili primaju (transferi). Tako se za svako
kucanstvo u anketnim podacima dolazi od
predfiskalnog do postfiskalnog dohotka.
Reforme se simuliraju tako da se mijenja-
ju odredena pravila za izracun fiskalnih
instrumenata. Te promjene utje¢u samo na
postfiskalni dohodak, na kojem se potom
temelji analiza distributivnih u¢inaka re-
forme.

U okviru analize distributivnih u¢inaka
reforme, najprije se razmatra nekoliko in-
dikatora ucinka reforme na razli¢itim dije-
lovima distribucije predfiskalnog dohotka,
naime za decilne skupine te distribucije.
Tu se razmatra: (i) znac¢aj PDV-a, ZMN-a
i NUKE-a po decilnim skupinama, mjeren
njihovim udjelom u predfiskalnom dohot-
ku; (ii) broj korisnika ZMN-a i NUKE-a;
(iii) raspodjela tereta PDV-a te koristi od
ZMN-a i NUKE-a; te (iv) neto u¢inak po-

¢ Korisnici ZMN-a manje-viSe automatski ostvaruju pravo i na razli¢ite naknade na razini jedinica lokalne
uprave i samouprave, medu kojima je najveca naknada za troskove stanovanja. U ovom se radu one ne analizi-

raju te se shodno tome drze nepromijenjenima.
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reza 1 transfera na dohodak, mjeren razli-
kom izmedu postfiskalnog i predfiskalnog
dohotka. Pritom se analiza svodi na us-
poredbu vrijednosti navedenih indikatora
prije i poslije reforme. Zatim se procjenju-
je razina progresivnosti/regresivnosti triju
instrumenata (PDV-a, ZMN-a i NUKE-a),
gdje se postavlja pitanje kakav je i kolik
utjecaj reforme na progresivnost/regresiv-
nost. Nadalje, razmatra se utjecaj refor-
me na pojedinacne (granicne) doprinose
instrumenata nejednakostima i povezuje
se s utjecajem na progresivnost, odnosno
regresivnost. Potom se razmatra pitanje
kako reforma utjeCe na redistributivni
ucinak cijeloga sustava poreza i transfera,
odnosno kako se i koliko mijenja razlika u
razini nejednakosti izmedu postfiskalnog i
predfiskalnog dohotka. Na kraju se razma-
tra utjecaj reforme na razinu siromastva,
pri ¢emu se procjenjuju i pojedinacni utje-
caj triju instrumenata.

Ostatak rada je organiziran ovako. U
drugom dijelu je dan kratak, fokusiran
pregled dosadasnjih istrazivanja. Tre¢i dio
je posvecéen opisu konceptualnoga okvira
analize, metodologije i podataka. U ce-
tvrtom dijelu opisana su glavna obiljezja
PDV-a, ZMN-a i NUKE-a, dok je u pe-
tom dijelu opisana analizirana hipotetska
reforma. Rezultati analize distributivnih
ucinaka reforme dani su u Sestom dijelu.
Zadnji dio predstavlja zakljucke.

PREGLED LITERATURE

U ovom pregledu fokus je samo na
istrazivanjima u kojima su analizirane mo-
gucnosti zamjene snizenih stopa PDV-a
potencijalno ucinkovitijim mjerama koje
ukljuéuju izravne instrumente.” Potonji ne
moraju nuzno biti, kao u ovom radu, nov-
¢ani transferi poput ZMN-a i NUKE-a,
nego i drugi izravni instrumenti, kao Sto

je porez na dohodak. Na primjer, alterna-
tiva povecanju iznosa odredenog transfera
moze biti smanjenje poreza na dohodak za
one s niskim primanjima (ako oni uopce
pla¢aju porez na dohodak). To se moze
uciniti pove¢anjem najnizeg iznosa dohot-
ka na koji se ima platiti porez, pove¢anjem
osobnog odbitka ili pak na neki drugi sli-
¢an nacin. Takoder, pregled nije ogranicen
samo na studije koje simuliraju reforme
postojecih izravnih instrumenata, nego se
uzimaju u obzir i one gdje autori uvode
neki novi instrument u sustav, kako bi dis-
tribuirali novonastale prihode od ukidanja
snizenih stopa PDV-a.

Davis 1 Kay (1985.) su za Ujedinjeno
Kraljevstvo, koriste¢i podatke za 1982,
simulirali ukidanje snizenih stopa i izu-
ze¢a od PDV-a te koriStenje novonastalih
prihoda za povecanje mirovina, doplatka
za djecu i neoporezivoga dijela dohotka.
Rezultati njihovih simulacija pokazali su
kako bi vecina siromasnijih kucanstava
bila dobitnici reforme, dok bi veéina bo-
gatijih kucanstava bila gubitnici.

U sli¢noj studiji, takoder za Ujedinje-
no Kraljevstvo, ali s podacima za 2006.,
Crawford 1 sur. (2010.) simulirali su uki-
danje snizenih stopa PDV-a (ukljucujuci
1 nulte) radi financiranja (dijelom novih
prihoda) povecanja izdasnosti poreznih
kredita i odredenih novc¢anih transfera si-
roma$nima. Njihove simulacije pokazuju
da, premda kucanstva nize u distribuci-
ji dohotka trpe izvjesne gubitke uslijed
ukidanja sniZenih i nultih stopa PDV-a,
povecanja poreznih kredita i transfera su
dovoljna za kompenzaciju gubitaka te da
je stoga neto ucinak za siromasnija kucan-
stva pozitivan.

U istrazivanju povezanom s prethod-

nim, Mirrlees 1 sur. (2011.) su takoder si-
mulirali ukidanje sniZenih stopa PDV-a i

7 Fokus na ovakva istrazivanja podrazumijeva da je izostavljen pregled obimne literature o distributivnim

uéincima neizravnih poreza opcenito ili PDV-a posebno.
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usmjeravanje prihoda na smanjenje poreza
na dohodak i poveéanje socijalnih transfe-
ra. Rezultati su u suglasju s prethodnim
istrazivanjima, s time da ova studija do-
datno pokazuje kako nema nepovoljnog
utjecaja smanjenja poreza i povecanja
transfera na poticaje za rad (ne smanjuje
se privlacnost zaposlenosti u odnosu na
nezaposlenost ili neaktivnost). Usto, bla-
gostanje dodatno raste, jer se ukidanjem
snizenih stopa PDV-a uklanjaju i distorzije
uvjetovane utjecajem diferenciranih pore-
znih stopa na odluke o potrosnji.

Brashares i sur. (1988.) su na temelju
podataka za 1982. simulirali uvodenje
PDV-a u Sjedinjenim Ameri¢kim Drza-
vama. Buduéi da je relativni teret PDV-a
(udio placenog PDV-a u dohotku prije
oporezivanja) veéi za siromasnija kucan-
stva, simulirali su i nekoliko opcija za ra-
stere¢enje tih kucanstava. Izmedu ostalih
opcija, razmatrali su uvodenje nulte stope
PDV-a za hranu, rezije i lijekove te pove-
¢anje iznosa novc€anih transfera siromasni-
ma. Njihovi rezultati jasno pokazuju da je
potonja opcija povoljnija za siromasne.

U recentnoj studiji, s podacima za
razdoblje 2003. — 2011., Cseres-Gergely
i sur. (2017.) razmatrali su razne moguc-
nosti podizanja Zivotnog standarda siro-
masnih kucanstava u Madarskoj. U obzir
su uzeli Sirok spektar potencijalnih mje-
ra: od dodatnih naknada za nezaposlene,
preko raznih subvencija kucanstvima koja
sama proizvode dio svoje potroSnje, do
smanjenja troskova rezija putem kontrole
cijena, a uz navedene mjere razmatrali su
1 sniZzenja stopa PDV-a na hranu. Rezulta-
ti sugeriraju da su ciljanije mjere, napose
naknade nezaposlenima, ucinkovitije od
snizenih stopa PDV-a.

Pored istrazivanja za razvijene zemlje,
postoji 1 nekoliko njih za manje razvije-
ne. U studiji za Juznoafricku Republiku,
s podacima za 2010. i 2011., van Oordt
(2018.) simulirao je ukidanje sniZenih sto-
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pa na hranu uz istodobno povecanje izrav-
nih transfera. Pokazao je, ocekivano, da
je ucinak reforme povoljniji za siromasne
ako se ukidaju snizene stope na prehram-
bena dobra koja relativno viSe konzumira-
ju bogatija kuéanstva. Takoder o¢ekivano,
korist za siromasne je to veca Sto se veci
dio novonastalih prihoda usmjeri prema
transferima. Takoder za Juznoafricku Re-
publiku, s podacima za 2014.12015., Gca-
bo 1 sur. (2019.) su na temelju simulacija
povecanja izdasnosti postojec¢ih socijalnih
transfera, financiranih ukidanjem snizenih
stopa PDV-a zakljucili da bi takva refor-
ma doprinijela smanjenju i nejednakosti i
siromastva.

Na temelju podatka za 2011. — 2016.
za Cetiri africke zemlje — Etiopiju, Ganu,
Senegal i Zambiju — Harris i sur. (2018.)
simulirali su ukidanje sniZenih stopa i izu-
ze¢a od PDV-a, skupa s uvodenjem no-
voga hipotetskog transfera, financiranoga
dodatnim prihodima od PDV-a. Pritom je
zanimljivo da je novi transfer univerza-
lan, u smislu da cijela populacija prima
isti iznos. Rezultati su pokazali da cak i
ovakav ocito neciljani transfer moze doni-
jeti vise koristi siroma$nima nego snizene
stope PDV-a.

Dakle, rezultati dosadasnjih studija,
kako za zemlje razvijenog Zapada, tako i
za manje razvijene zemlje, u suglasju su
po pitanju ucinkovitosti sniZzenih stopa
PDV-a u podupiranju zivotnog standarda
potrebitih, u odnosu na izravne instrumen-
te, napose dobro ciljane transfere. Potonji
su, kako pokazuju sva spomenuta istrazi-
vanja, u¢inkovitiji, premda ovaj zakljucak
ovisi kako o dobrima ¢ije se sniZzene stope
ukidaju, tako i o dizajnu transfera, a na-
posljetku i o tome koliki dio dodatnih pri-
hoda od PDV-a se iskoristi za povecanje
izdaSnosti transfera.
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KONCEPTUALNI OKVIR,
METODOLOGIJA I PODACI

Konceptualni okvir

Konceptualni okvir zasniva se na pri-
stupu analizi incidencije poreza, doprino-
sa i transfera razvijenom u okviru projek-
ta Commitment to Equity (CEQ) (Lustig,
2018.).% CEQ pristup podrazumijeva sve-
obuhvatnu i detaljnu analizu incidenci-
je poreza i transfera, cilj koje je utvrditi
tko to¢no placa poreze i doprinose te tko
prima transfere relevantne za Zivotni stan-
dard kucanstava, odnosno osoba u odrede-
noj populaciji. Ovaj je pristup ve¢ koristen
u analizama utjecaja poreza i transfera
na siromastvo i nejednakosti u Hrvatskoj
(Inchauste i Rubil, 2017.; Nguyen i Rubil,
2021.).

Prvi korak u CEQ pristupu incidenciji
zahtijeva definiranje »predfiskalnog« do-
hotka, koji predstavlja koncept dohotka
prije primjene ijednoga poreza, doprinosa
ili transfera. Zatim se, polaze¢i od pred-
fiskalnog dohotka, definira nekoliko kon-
cepata »postfiskalnog« dohotka, koji se od
predfiskalnoga razlikuju za iznos primije-
njenih poreza i transfera.

Predfiskalni dohodak u ovom radu
zbroj je: (A) dohotka od rada (place zapo-
slenih i samozaposlenih te nov¢ana protu-
vrijednost nenovcéanih primanja od rada);
(B) dohodak od imovine (npr., od iznaj-
mljivanja nekretnina) i imovinskih prava
(npr., od autorskih prava); (C) dohodak
od kapitala (udjeli u dobiti, dividende,
kamate na Stednju i sl.); (D) razlike izme-

§ Vidjeti viSe na: https://commitmentoequity.org/about/.

du primljenih i isplaé¢enih privatnih tran-
sfera (npr., alimentacije); (E) imputirane
stambene rente za vlasnike stanova; (F)
dohotka djece; (G) vrijednosti potrosnje
iz vlastite proizvodnje; i (H) starosnih mi-
rovina. Vazno je naglasiti da su svi nave-
deni primici u iznosima prije poreza i do-
prinosa za obvezna osiguranja. Nadalje,
treba istaknuti da se mirovine smatraju
dohotkom, a ne transferima, $to je jedna
opcija koju CEQ predvida za predfiskal-
ni dohodak.” Mirovine su tu »odgodeni«
dohodak, utoliko §to dolaze od $tednje ti-
jekom radnoga vijeka, kroz doprinose za
mirovinsko osiguranje. Ovako definiran
predfiskalni dohodak se u CEQ pristupu
naziva »trziSni dohodak plus mirovine«.
Ovdje ¢e se, radi jednostavnosti, koristiti
skraceni naziv »trziSni dohodak«'?, ali ¢e
se Citatelja na viSe mjesta podsjetiti da uk-
lju€uje i mirovine.

Postfiskalni dohodak koji se koristi, a
koji se u CEQ terminologiji naziva »kon-
zumni dohodak«!!, dobije se iz trziSnoga s
pomocu ovih operacija: (i) oduzimanjem
poreza na dohodak (ukljucujuéi prirez) i
drugih izravnih poreza (npr., godi$njeg
poreza na plovila); (ii) oduzimanjem do-
prinosa za obvezna osiguranja; (iii) do-
davanjem novcanih transfera; (iv) odu-
zimanjem neizravnih poreza (PDV-a i
tro$arina).'

Temeljna pretpostavka u transfor-
maciji trziSnoga u konzumni dohodak
putem operacija (i) — (iv) je da stvarni
ekonomski teret svih poreza i doprinosa
snosi primatelj dohotka na koji se placaju

 Ova opcija odabrana je kao osnovni scenarij i kod Inchauste i Rubil (2017.) te Nguyen i Rubil (2021.). Druga
opcija tretira mirovine kao transfere, pa se u tom slucaju ne ukljucuju u predfiskalni dohodak.

12 U CEQ terminologiji inace se tako naziva predfiskalni dohodak kada se mirovine smatraju transferima.

' Eng. consumable, $to bi se moglo prevesti i kao »potrosivik, ali je odabran termin »konzumni« jer je blizi

izvorniku.

12" Valja primijetiti da bismo bez operacije (iv) imali postfiskalni koncept dohotka koji se standardno naziva
raspolozivi »dohodak«, a koji nam ovdje nije dovoljan s obzirom na to da analiziramo reformu koja ukljucuje
i izmjene u PDV-u. CEQ predvida jo$ nekoliko koncepata dohotka, o ¢emu se moze saznati vise kod Lustig

(2018.).
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izravni porezi i doprinosi te kupac final-
nog dobra ili usluge u slucaju indirektnih
poreza. Takoder, svu korist od transfera
ima primatelj, odnosno kucanstvo kojega
je primatelj ¢lan. Treba istaknuti da ove
pretpostavke nisu bezazlene. Kod izrav-
nih poreza i doprinosa, nije nuzno da za-
poslenici snose sav teret, dio kojega moze
pasti na poslodavca. To ovisi o brojnim
¢imbenicima; primjerice, o pregovarackoj
snazi radnika u odnosu na poslodavce u
pregovorima placama. Takoder, kod neiz-
ravnih poreza, nije nuzno da krajnji potro-
Sac snosi sav teret PDV-a i troSarina, $to
pak ovisi, izmedu ostalog, o elasti¢nosti
potraznje za oporezovanim dobrima. U
svakom slucaju, o navedenim pretpostav-
kama ovisi analiza incidencije fiskalnih
instrumenata, a zatim i distribucijski uéin-
ci. Za ovo je istrazivanje posebno vazno
pitanje tko snosi teret PDV-a, odnosno
dolazi li pri promjenama stopa PDV-a do
potpunog prijenosa na potrosacke cijene.
Zakljucci istrazivanja toga pitanja ovise
o vise ¢imbenika, a napose o tome radi
li se o opcoj stopi PDV-a ili stopama na
specificna dobra te radi li se o kratkoroc-
nom ili dugoro¢nom ucinku. Istrazivanja
za Hrvatsku proveli su Hrvatska narod-
na banka (HNB, 2019.) i Buljan (2020.a;
2020.b). Razmatrajuci prijenos smanjenja
PDV-a na odredena prehrambena dobra
2019. godine®, sva tri istrazivanja nalaze
da je prijenos bio uglavnom djelomican.
Do sli¢nih su nalaza dosle i neke studije
za druge zemlje.'* S obzirom na te nala-
ze, u mjeri u kojoj je prijenos djelomican,
distributivni ucinci su u ovom radu pre-
cijenjeni, buduéi da se temelje na pretpo-
stavci potpunoga prijenosa. To treba imati
na umu pri interpretaciji rezultata: proci-

jenjeni distributivni u¢inci mogu se sma-
trati gornjom granicom stvarnih ucinaka,
dakle najve¢im moguc¢im distributivnim
ucincima za danu reformu.

Metodologija i podaci

Metodologija i podaci opisani su uz
referiranje na konceptualni okvir opisan u
prethodnom potpoglavlju. Prvo se opisu-
je kako je konstruiran trzisni dohodak, a
potom i kako su odredeni iznosi poreza,
doprinosa i transfera, potrebni kako bi se
iz trziSnoga dohotka, pomocéu operacija
(1) — (iv), izveo konzumni dohodak.

Trzi$ni dohodak identificiran je izravno
iz podataka. Pritom su koriSteni mikropo-
daci za kucanstva, odnosno njihove ¢lano-
ve, iz ankete EU-SILC' za godinu 2019.
Kada se kaze da je trzi$ni dohodak iden-
tificiran izravno iz podataka, pod time se
misli na izravno preuzimanje iznosa koje
su kucanstva prijavila odgovarajuci na pi-
tanja iz anketnog upitnika. EU-SILC sadr-
zi podatke o svim primanjima navedenima
pod (A) — (H) u prethodnom potpoglavlju,
a koje zbrojene daju trzisni dohodak. U
podacima su dani iznosi prije poreza i do-
prinosa, pa se trzisni dohodak kuéanstva
dobije jednostavnim zbrajanjem primitaka
svih ¢lanova kucanstva. Ovdje treba napo-
menuti da ispitanici prilikom anketiranja
prijavljuju iznose nakon plac¢enog poreza
na dohodak, prireza i obveznih doprinosa,
a pretvorbu u trzisne iznose radi Drzavni
zavod za statistiku (DZS), koji i provodi
EU-SILC u Hrvatskoj.

Iznosi veéine izravnih poreza, dopri-
nosa i transfera, potrebni kako bismo od
trzisnog dohotka — oduzimanjem poreza i
doprinosa te dodavanjem transfera — dosli

13 Stopa je snizena s 25% na 23% za sljedec¢a dobra: svjeze meso, ribu i morske plodove; svjeze povrce; svjeze
i suseno voce; orasaste plodove; svjeza jaja domace peradi.

4 Vidjeti ekstenzivan pregled literature kod Buljan (2020.b).

15" European Union Statistics on Income and Living Conditions. Vidjeti na: https://ec.europa.eu/eurostat/web/
microdata/european-union-statistics-on-income-and-living-conditions.
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do konzumnog dohotka, simulirani su. Za
simulaciju je koriSten mikrosimulacijski
model hrvatskoga sustava poreza, dopri-
nosa i transfera, koji su nedavno u svojoj
analizi koristili Nguyen i Rubil (2021.).
Radi se o detaljnom modelu koji simulira
porez na dohodak (skupa s prirezom), do-
prinose za obvezna osiguranja i transfere.
Simulirani transferi ukljucuju: naknadu za
nezaposlenost; porodiljnu i roditeljsku na-
knadu; naknadu za novorodence; doplatak
za djecu; zajam¢enu minimalnu naknadu;
i naknadu za ugrozenog kupca energenata.
Simulacije se temelje na detaljno progra-
miranim pravilima u skladu s regulativom
te podacima o primicima (vidjeti prethod-
ni paragraf) te socio-ekonomskim i demo-
grafskim obiljezjima kuéanstava, odnosno
njihovih ¢lanova. Pritom se programirana
pravila i podaci odnose na 2018.'° godinu,
koja je u ovoj analizi bazna. Kao u svakom
mikrosimulacijskom modelu, u slucajevi-
ma gdje EU-SILC podaci nisu dostatni
kako bi se modelirali odredeni detalji ne-
koga poreza, doprinosa ili transfera, pri-
mijenjene su izvjesne pretpostavke.!” U
nekim sluc¢ajevima su podaci toliko nedo-
statni da je simulacija potpuno onemogu-
¢ena. Nasrecu, to je slucaj samo za manji
dio poreza i naknada: porez na plovila; in-
validske mirovine; naknadu za bolovanje;
te razne naknade vezane za obrazovanje i
stanovanje. Njihovi iznosi su stoga uzeti
direktno iz EU-SILC-a te se njihove refor-
me ne mogu simulirati.'

Simulacijom na temelju EU-SILC-a
ili izravnim preuzimanjem iz EU-SILC-a

moze se do¢i do iznosa izravnih poreza,
doprinosa i transfera, ali ne i neizravnih
poreza (PDV-a i trosarina). Razlog je taj
Sto su za simulaciju neizravnih poreza
potrebni podaci o izdacima kucanstava za
potro$nju dobara i usluga, kojih u EU-SI-
LC-u nema. Za simulaciju neizravnih po-
reza se, stoga, koriste drugi podaci, nai-
me Anketa o potro$nji kué¢anstava (APK).
APK, koju takoder provod DZS, sadrzi
podatke o izdacima kucanstava za dobra
i usluge prema klasifikaciji COICOP", i
to do Cetvrte razine.”® Podaci o izdacima
biljeze se na razini kuéanstva temeljem
sjec¢anja ispitanika i to za odredeno raz-
doblje tijekom tekuée godine (npr. zadnja
tri mjeseca), ovisno o kategoriji potros-
nje, odnosno konkretnom dobru ili usluzi.
Jedino se podaci o hrani i bezalkoholnim
pi¢ima te o alkoholnim pi¢ima i duhan-
skim proizvodima prikupljaju »u realnom
vremenu«, putem dnevnika potrosnje koji
kuéanstvo ispunjava tijekom dva tjedna.

Simulacija indirektnih poreza na te-
melju podataka o izdacima za potrosnju
sastoji se od »izbijanja« poreza iz pri-
javljenoga iznosa — tj. od izracuna iznosa
poreza sadrzanog u ukupnom izdatku koji
ukljucuje porez — na temelju poznavanja
poreznih stopa (kod PDV-a i ad valorem
trosarina) i iznosa poreza po jedinici do-
bra (kod jedini¢nih troSarina). Kao i kod
izravnih poreza, doprinosa i transfera, u
slucajevima gdje su podaci nedovoljno
detaljni (npr. kada se radi o sniZenoj stopi
PDV-a na dobro ¢ija je potrosnja prijav-
ljena samo kao dio potrosnje vise katego-

' Informacije o primicima i aktivnosti na trzistu rada u 2018. nalaze se u EU-SILC-u za 2019. godinu.
17" Za detalje, pogledati dodatak A (Annex A) u Nguyen i Rubil (2021.), gdje su opisane sve primijenjene

pretpostavke.

18 EU-SILC sadrzi podatke o gotovo svim naknadama, premda u grupiranom obliku, pri ¢emu su, na primjer,
grupirane sve naknade koje se ticu djece (doplatak za djecu; rodiljna naknada; roditeljska naknada).

19 The Classification of Personal Consumption According to Purpose. Vidjeti na: https://unstats.un.org/unsd/
classifications/unsdclassifications/COICOP 2018 - pre-edited white cover version - 2018-12-26.pdf.

20 Na primjer, hrana i bezalkoholna pic¢a su na prvoj razini (jednoznamenkasti kod), dok je jogurt na etvrtoj
(Cetveroznamenkasti kod) unutar kategorije hrana i bezalkoholna pica.
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rije), primijenjene su izvjesne pretpostav-
ke. U vrlo rijetkim sluc¢ajevima, sniZzene
stope PDV-a nisu ni modelirane zbog ne-
dostatnosti podataka i zbog toga $to nije
jasno koja bi pretpostavka bila razumna.?!

Simulirani iznosi PDV-a ukljucuju
i PDV koji potrosaci pla¢aju na usluge
izuzete od PDV-a. Naime, pruzatelji uslu-
ga na koje se primjenjuju izuzeéa mogu
prevaliti na potrosace PDV koji su platili
pri kupnji intermedijarnih proizvoda koje
koriste u »proizvodnji« usluga, a koji im
zbog izuzeca njihovih usluga od PDV-a
nije povrativ. Kako bi se kucanstvima
pripisao i ovaj PDV, prevaljivanje je po-
trebno modelirati, $to je ucinjeno na na-
¢in opisan u Lustig (2018.) 1 primijenjen
kod Nguyen i Rubila (2021.). Postupak
ukljucuje upotrebu input-output tablica za
hrvatsko gospodarstvo kako bi se utvrdile
meduzavisnosti sektora. Na isti su nacin
kuéanstvima pripisane i trosarine na elek-
tricnu energiju, plin i pogonska goriva
koje nisu konzumirali izravno, nego kroz
potro$nju dobara i usluga u ¢ijoj se proi-
zvodnji koriste ovi energenti.

Nakon simulacije neizravnih poreza
u APK-u, isti su imputirani u EU-SILC
kako bi na jednom mjestu bili dostupni
svi porezi, doprinosi i transferi. Tu je pri-
mijenjen postupak koji su na istim poda-
cima primijenili Nguyen i Rubil (2021.).
Kod neizravnih se poreza, stoga, radi o
kombinaciji simulacije i imputacije: prvo
simulacija unutar jedne ankete (APK),
zatim imputacija u drugu (EU-SILC).
Imputacija se zasniva na jednostavnom
modelu linearne regresije u kojem je za-
visna varijabla iznos poreza koji kucan-
stvo placa na svoju potro$nju. Za PDV i
troSarine specificirani su zasebni modeli.

Skup karakteristika kucanstva na kojima
se temelje eksplanatorne varijable uk-
ljucuje: raspolozivi dohodak (dohodak
nakon izravnih poreza, doprinosa i tran-
sfera); veli¢ina kuéanstva; dobna struktu-
ra kucéanstva; struktura kucanstva prema
ekonomskoj aktivnosti; broj soba u sta-
nu; te posjeduje li ku¢anstvo automobil.?
Nakon procjene parametara modela (re-
gresijskih koeficijenata) na podacima
iz APK-a, ti se parametri primjenjuju u
EU-SILC-u, gdje postoji identi¢an skup
eksplanatornih varijabli, kako bi se u po-
tonju anketu imputirali iznosi PDV-a i
troSarina za svako kucanstvo. Na isti se
nacin provodi i simulacija reformi neiz-
ravnih poreza: odabrana reforma prvo se
simulira u APK-u, §to daje nove iznose
PDV-a i/ili trosarina (ovisno o reformi),
a potom se ti novi iznosi imputiraju u
EU-SILC.» Provjere kvalitete imputa-
cije pokazuju zadovoljavajuce rezultate
(Nguyen i Rubil, 2021.).

Treba napomenuti da je APK za 2017.,
zadnju godinu dostupnu u vrijeme pro-
vedbe analize. To ne predstavlja problem,
bududi da izmedu 2017. 1 2018. nije bilo
promjena pravila relevantnih za PDV i
troSarine. Medutim, potrebno je pretpo-
staviti da su parametri regresijskih mo-
dela za imputaciju primjenjivi i za 2018.
godinu, koja je ovdje bazna, odnosno da
se ne mijenjaju (ili da se zanemarivo malo
mijenjaju) tijekom jedne godine.

Jedinica analize je osoba. Trzisni do-
hodak, porezi, doprinosi, transferi i konzu-
mni dohodak prvo se agregiraju na razinu
kucanstva, nakon ¢ega se svi iznosi raspo-
djeljuju unutar kucanstva pod pretpostav-
kom potpunoga dijeljenja resursa — sva-

2! Za detalje, vidjeti dodatak A (Annex A) u Nguyen i Rubil (2021.).
22 Za detalje oko specifikacije modela, uklju¢ujuéi transformacije eksplanatornih varijabli, vidjeti dodatak A

(Annex A) u Nguyen i Rubil (2021.).

% Qvaj pristup nije pogodan za male, detaljne reforme neizravnih poreza. Za alternativni pristup, vidjeti de
Agostini i sur. (2018.). Potonji pristup su u analizi za Hrvatsku upotrijebili Ledi¢, Rubil i Urban (2021.).
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kom ¢lanu jednako — i to per capita, dakle
po ¢lanu kucanstva.** Pri izracunu svih
indikatora u poglavlju 5, koriste se ponde-
ri (utezenja) koji dolaze kao dio EU-SILC
podataka, a njihov je zbroj jednak popula-
ciji koju uzorak predstavlja.

Simulacije izravnih poreza, doprinosa
i transfera s pomocu EU-SILC podata-
ka, kao 1 simulacije neizravnih poreza s
pomocu APK podataka, su staticke, ne-
bihevioralne simulacije. To znaci da se u
simulacijama reformi ne uzimaju u obzir
moguéi ucinci na ponasanje, naime na
odluke kucanstva o ponudi rada (koji ¢la-
novi kuc¢anstva ce raditi i koliko) i odluke
o veli¢ini 1 strukturi izdataka za potro$nju
(koliki dio dohotka potros$iti i na §to).”
Rezultati nebihevioralnih simulacija se iz
tog razloga obicno interpretiraju kao rele-
vantni za relativno kratko razdoblje nakon
reforme, u kojem se eventualni bihevioral-
ni ucinci jo§ ne mogu (potpuno) realizirati.

POREZ NA DODANU
VRIJEDNOST, ZAJAMCENA
MINIMALNA NAKNADA I
NAKNADA ZA UGROZENOG
KUPCA ENERGENATA

U ovom dijelu opisana su obiljezja
PDV-a, ZMN-a i NUKE-a. Sva tri instru-
menta imaju brojna obiljezja, detaljno opi-
sana u odgovarajuc¢im zakonima i pripada-
ju¢im pravilnicima. Stoga je ovdje fokus
samo na osnovna obiljezja, relevantna za
razumijevanje hipotetske reforme. Budu-
¢i da se simulira reforma sustava poreza i
transfera kakav je bio 2018. godine, opisi
triju instrumenata temelje se na tada vaze-
¢im propisima. U meduvremenu je doslo
do promjena kod sva tri instrumenta; one
su navedene, ali ih se ne razmatra.

PDV

PDV se u Hrvatskoj naplacuje po stan-
dardnoj stopi od 25%. Pored standardne,
postoje i dvije snizene stope: 5% i 13%.
Takoder, odredene usluge izuzete su od
PDV-a.

Stopom od 5% su godine 2018. bila
oporezivana sljedeca dobra: (a) sve vrste
kruha (iskljucuju¢i druge pekarske proi-
zvode); (b) sve vrste mlijeka (ukljucujuci
nadomjeske za maj¢ino mlijeko, ali isk-
ljucujuéi ostale mlijecne proizvode); (c)
knjige i udzbenici; (d) lijekovi; (e) medi-
cinska oprema, pomagala i druge sprave
povezane s invalidnos¢u; (f) kino-ulazni-
ce; (g) dnevne novine; (h) znanstveni ca-
sopisi.

Stopa od 13% primjenjivala se na
ova dobra i usluge: (i) jestiva ulja i ma-
sti biljnoga i Zivotinjskoga podrijetla; (j)
usluge turistickoga smjesStaja 1 pripada-
jucih objeda; (k) periodicki casopisi; (1)
dje¢je automobilske sjedalice, pelene i
djecja hrana (osim nadomjestaka za maj-
¢ino mlijeko); (m) javna vodoopskrba i
odvodnja; (n) ulaznice za koncerte; (0)
isporuka elektriéne energije; (p) javno
prikupljanje otpada; (r) urne i ljesovi; (s)
sadnice 1 sjemenje; (t) gnojiva, pesticidi
i drugi agrokemijski proizvodi; (u) hrana
za zivotinje (osim hrane za kué¢ne ljubim-
ce); (v) isporuka zivih domacih zivotinja;
(z) usluge pripremanja i posluzivanja jela
i slastica.

Sto se tie izuzeéa od PDV-a, izuzete
su bile zdravstvene usluge, obrazovne us-
luge, postanske usluge, usluge socijalne
skrbi, usluge osiguranja, te bankarske i
druge financijske usluge.

Treba napomenuti da mikrosimulacij-
skim modelom uspijeva simulirati ukupni

24 Ovo je potrebno naglasiti iz razloga $to se u nekim analizama koriste iznosi po ekvivalentu odrasle osobe,
gdje se broj potonjih odreduje s pomocu odredene ekvivalencijske skale (npr. »modificirana OECD-ova« ili

skala »kvadratni korijen«).

% Za primjer analize reforme koja ukljucuje promjene u ponudi rada vidjeti Bezeredi i sur. (2019.).
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iznos PDV-a samo 1,4% veci od stvarno
prikupljenog. Zapravo, bolje re¢i »stvar-
no« prikupljenoga, jer se radi o procjeni
iznosa prikupljenoga od privatnih reziden-
tnih kucanstava, budu¢i da sluzbeni poda-
tak o tome nije javno dostupan.?®

0Od 2019. je primjena snizene stope od
13% prosirena na dodatne prehrambene
proizvode: svjeze meso, ribu i morske plo-
dove; svjeze povrée; svjeze i suseno voce;
oraSaste plodove; i svjeza jaja domace pe-
radi. Kako je ve¢ navedeno, ove promjene
ne razmatramo.

ZMN

ZMN je novéana naknada koja je jedno
od socijalnih prava reguliranih Zakonom
o socijalnoj skrbi.?” Pravo na ZMN mogu
ostvariti samacka i viSeClana kucanstva
koja nemaju sredstva dostatna za zadovo-
ljenje osnovnih zivotnih potreba, niti si ih
mogu osigurati kroz primanja kao §to su
dohodak od samostalnog i nesamostalnog
rada, kapitala, imovine i imovinskih pra-
va, prodaje imovine i sl.

Da bi kucanstvo na ime odredenoga
¢lana moglo ostvariti pravo na ZMN, ta
osoba mora bili ili mlada od 15 godina ili
starija od 65 godina, a ako je u dobi od
15 do 65, mora zadovoljavati barem jedan
od sljedec¢ih uvjeta: (i) biti nezaposlena;
(1) biti nesposobna za rad; (iii) brinuti o
djetetu do jedne godine starosti; (iv) bri-
nuti o blizancima do tri godine starosti;
(v) brinuti o troje ili vise djece, od kojih
nijedno nije starije od 10 godina; (vi) bri-
nuti o osobi s fizickim ili mentalnim oste-
¢enjima; (vii) biti stariji od odgovarajuce

zakonske dobi za ostvarenje mirovine,
uvecane za pet godina; (viii) biti mladi od
25 godina i u obrazovanju; (ix) biti trudna.

Kako bi ostvarilo pravo na naknadu,
kucanstvo mora zadovoljiti imovinski
cenzus. To podrazumijeva da kucanstvo
ne posjeduje automobil (osim ako kuéan-
stvo ima vise od pet ¢lanova, ili automobil
sluzi za prijevoz osoba s invaliditetom, ili
je mjesto stanovanja daleko od grada, a
javni prijevoz nije dostupan) niti imovinu
koja se moze prodati bez ugroze osnovnih
potreba.

Iznos naknade ovisi o iznosu potreb-
nih sredstava za uzdrzavanje kucanstva.
Potonji iznos ovisi o tipu kucanstva, od-
nosno o obiljezjima ¢lanova. Zakonom je
za svakoga ¢lana na Cije ime kuéanstvo
moze ostvariti pravo na naknadu odreden
dio sredstava za uzdrzavanje potreban za
toga Clana. Ovdje se taj dio naziva »dopri-
nos« osobe ukupnim sredstvima uzdrzava-
nja. Doprinos odredene osobe izrazava se
kao postotak od osnovice koju svake go-
dine posebnom uredbom odreduje Vlada
RH. U Tablici 1. prikazani su doprinosi za
¢lanove razli¢itih obiljezja u samackim i
viSeclanim kucanstvima, izrazeni kao po-
stotak osnovice i1 kao apsolutni iznos. Prva
dva stupca odnose se na situaciju u 2018.
prije hipotetske reforme. Na primjer, Za-
konom je odredeno da je samackom ku-
¢anstvu radno sposobne osobe za uzdrza-
vanje potrebno 800 kuna mjesecno, $to je
jednako cijeloj (100%) osnovici, dok je u
sluc¢aju radne nesposobnosti osobe (ili dobi
iznad 65) potreban veci iznos (920 kuna =
115% osnovice). Generalno, doprinosi su
manyji u viSe€lanim kucanstvima (s iznim-

% Pritom je bilo potrebno procijeniti koliko su od ukupnoga prihoda od PDV-a platili stranci (turisti), a koliko
drzava samoj sebi pri kupnji finalnih dobara i usluga. Ostatak je uzet kao iznos koji su platila privatna reziden-
tna kucanstva. Pri procjeni su koriStene informacije o: ukupnim prihodima od PDV-a; ukupnoj finalnoj privat-
noj potrosnji; dijelu finalne privatne potro$nje koju su ostvarili strani turisti (na temelju takozvanog satelitskog
racuna turizma) i izdacima drzave za finalnu potro$nju. Detalji procjene dostupni su na zahtjev.

27 Zakon o socijalnoj skrbi, NN, 157/2013. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj skrbi, NN,

99/2015.
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kom samostalnih roditelja), a doprinosi za
djecu su manji nego za odrasle clanove.
Takoder, doprinos za samohrane roditelje
je veéi nego za ostale roditelje (ukljucu-
juci roditelje iz jednoroditeljskih obitelji
koji nisu samohrani). Na koncu, doprinos
za djecu iz jednoroditeljskih kucansta-
va (bili roditelji samohrani ili ne) veci je
nego za djecu iz dvoroditeljskih kucansta-
va. Ukupni iznos sredstava za uzdrzavanje
kucanstva zbroj je doprinosa svih ¢lanova
na ¢ije ime kucanstvo moze ostvariti pravo

Tablica 1.

na naknadu (mladi od 15 ili stariji od 65 ili
zadovoljavaju jedan od uvjeta navedenih
gore pod (i)—(ix)). Na primjer, za kuéan-
stvo koje ¢ine dvoje roditelja i dvoje djece,
ukupna potrebna sredstva za uzdrzavanje
iznose 200% (60 + 60 + 40 + 40) osnovice
od 800 kuna, dakle 1 600 kuna. Kao drugi
primjer moze se uzeti samohrane roditelje
s jednim djetetom: za njih su ukupna po-
trebna sredstva za uzdrzavanje 155% (100
+55) osnovice, $to iznosi 1 240 kuna.

Doprinosi potrebnom iznosu sredstava za uzdrzavanje, 2018., prije i poslije reforme

Prije reforme Poslije reforme

Izno§ kao Iznos Izno_s kao |znos
udio u udio u

osnovici (%) (kn) osnovici (%) (kn)
Samacko kuéanstvo
Radno sposobna osoba 100 800 222 1776
Radno nesposobna osoba ili osoba starija od 65 godina 115 920 255,3 2 348,76
Viseclano kuéanstvo
Odrasla osoba 60 480 133,2 639,36
Dijete iz dvoroditeljske obitelji 40 320 88,8 284,16
Samohrani roditelj 100 800 222 1776
Roditelj iz jednoroditeljske obitelji, ali ne samohrani 60 480 133,2 639,36
Dijete iz jednoroditeljske obitelji 55 440 1221 537,24

Napomene: Osnovica iznosi 800 kn mjesecno. Iznosi se zbrajaju na razini kucanstva. Udjeli poslije reforme
jednaki su onima prije reforme pomnozenima s 2,22. Samohrani roditelj je roditelj koji samostalno Zivi s
djecom i samostalno ih uzdrzava. Roditelj iz jednoroditeljske obitelji, a nije samohrani, je roditelj koji sa-

mostalno zivi s djecom, ali ih ne uzdrzava samostalno.

Izvor: Zakon o socijalnoj skrbi (NN, 157/2013.), Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj skrbi
(NN, 99/2015.) i izracun autora na temelju ova dva zakona.

Ako kuéanstvo nema nikakve primitke,
iznos naknade jednak je ukupnim sred-
stvima za uzdrzavanje. Ako pak ¢lanovi
kucanstva ostvaruju neke primitke, iznos
naknade utvrduje se kao razlika izmedu
potrebnih sredstava za uzdrzavanja i pro-
sjecnih primitaka, pri ¢emu se prosjek ra-
¢una za zadnja tri mjeseca. Uzimaju se u
obzir primici svih ¢lanova kucéanstva®; a

ukljucene su sljedece vrste primitaka: do-
hodak nakon poreza i obveznih doprinosa;
naknada za bolovanje; naknada za neza-
poslenost; rodiljna i roditeljska naknada;
rodiljna i roditeljska naknada za osobe
koje ne rade; odredeni dio razlike izmedu
primljene i plaéene alimentacije. Ako pri-
mici premasuju potrebna sredstva za uzdr-
zavanje, iznos naknade je nula. Na taj je

28 Ukljuéujuéi i one na &ije ime kuc¢anstvo ne moze ostvariti pravo na naknadu.
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nacin u ZMN implicitno ugraden i1 doho-
dovni cenzus. Za primjer izracuna iznosa
ZMN-a, moze se uzeti ¢etveroclano kucéan-
stvo iz prethodnoga paragrafa i pretposta-
viti da su oba roditelja nezaposleni te da
samo jedan roditelj ima pravo na naknadu
za nezaposlene u iznosu od 2 000 kuna. Taj
je iznos veci od potrebnih sredstava za uz-
drzavanje (1 600 kuna) pa nemaju pravo na
ZMN. Moze se uzeti i drugo kucanstvo iz
prethodnoga paragrafa, samohranog rodi-
telja s jednim djetetom, i pretpostaviti da je
roditelj nezaposlen. Ovo kucanstvo ostva-
ruje pravo na doplatak za djecu od 299,34
kuna,” no s obzirom na to da se doplatak
za djecu ne uzima u obzir kod utvrdivanja
zadovoljenja dohodovnoga cenzusa, imaju
pravo na ZMN u punom iznosu potrebnih
sredstava za uzdrzavanje (1 240 kuna).

Godine 2018., na koju se odnosi ana-
liza u ovom radu, pravo na ZMN ostvari-
lo je ukupno 38 765 kucanstava, odnosno
72 759 osoba, a ukupni isplaceni iznos
naknade bio je 484,8 milijuna kuna, $to je
nesto manje od jedne Cetvrtine ukupnog
iznosa socijalne pomoéi isplacene izravno
korisnicima (MDOMSP, 2019.). Mikrosi-
mulacijski model uspijeva simulirati 88%
(426,4 milijuna kuna) ukupnog isplaéenog
iznosa, dok je simulirani broj korisnika
(kucanstava) 90% sluzbene brojke.

Treba napomenuti da je s najnovijim
Zakonom od socijalnoj skrbi*’ 2022. doslo
do izvjesnih promjena kod ZMN-a. Naime,
pored drugih promjena, iznosi doprino-
sa pojedinih ¢lanova kucanstva ukupnom
iznosu potrebnih sredstava za uzdrzavanje
su povecani kroz znatno povecanje posto-

29

30 Zakon o socijalnoj skrbi, NN, 18/2022.

taka osnovice, a usto je Vlada za 2022.
podigla osnovicu s 800 na 1 000 kuna.’!
Ovdje se te promjene ne uzimaju u obzir.

NUKE

NUKE je, kao i ZMN, novc¢ana nakna-
da iz sustava socijalne skrbi, regulirana
Zakonom o socijalnoj skrbi.*> Pravo na
NUKE je pravo na sufinanciranje troska
elektricne energije u maksimalnom mje-
se¢nom iznosu koji propisuje Vlada RH
posebnom uredbom. Prema zadnjoj rele-
vantnoj uredbi*, maksimalni iznos nakna-
de je 200 kuna. U nedostatku informacija
potrebnih kako bi se odredio tocan iznos
naknade za pojedina kuéanstva, u ovom
se radu u mikrosimulacijama pretpostavlja
da svi korisnici primaju maksimalni iznos.

Pravo na NUKE mogu ostvariti svi ko-
risnici ZMN-a i osobne invalidnine. Ovdje
se pretpostavlja da su svi korisnici ZMN-a
doista ostvarili svoje pravo na NUKE te da
su to jedini* korisnici NUKE-a. Stoga je
u provedenim simulacijama broj korisni-
ka NUKE-a uvijek jednak broju korisnika
ZMN-a, jer se radi o istim korisnicima.
Posljedi¢no, povecanje broja korisnika
ZMN-a, uslijed povecanja iznosa potreb-
nih sredstava za uzdrZavanje, odrazit ¢e se
u istom povecéanju korisnika NUKE-a.

NUKE je relativno malena socijalna
naknada: godine 2018. ispla¢eno je uku-
pno 114 milijuna kuna. Mikrosimulacijski
model uspijeva simulirati nesto manje od
3/4 toga iznosa (73,4% ili 83,6 miliju-
na kuna). Manjak je ocekivan, s obzirom
na pretpostavku da su korisnici NUKE-a

Toliko iznosi doplatak za jedno dijete ako su primici ku¢anstva po ¢lanu u manji od 543,14 kuna.

31 Odluka o osnovici izracuna iznosa zajam¢ene minimalne naknade, NN, 23/2022.

32
33

Vidjeti Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj skrbi (NN, 99/2015.).
Uredba o mjesecnom iznosu naknade za ugrozenog kupca energenata, na¢inu sudjelovanja u podmirenju

troskova energenata korisnika naknade i postupanju nadleznih centara za socijalnu skrb (NN, 140/2015.).
3 To je zato §to u podacima nemamo dovoljno informacija — ne znamo tko prima osobnu invalidninu — da

bismo simulirali NUKE za korisnike osobne invalidnine.
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samo korisnici ZMN-a, $to znaéi da nisu
ukljuceni korisnici osobne invalidnine.
Takoder, treba primijetiti da je simulirani
iznos manji od stvarnoga unato¢ pretpo-
stavci da svi korisnici primaju maksimalni
moguc¢i iznos od 200 kuna mjese¢no.

Kod NUKE-a je 2018. doslo do iz-
vjesnih promjena. Prvo, promijenjeni su
kriteriji za ostvarivanje prava na ovu na-
knadu. I dalje korisnici ZMN-a i osobne
invalidnine imaju pravo na NUKE, ali
je pravo prosireno i na izvjesne dodatne
skupine.®® Drugo, povecéan je maksimalni
iznos naknade, ali samo za razdoblje od
9.3.2022. do 31.3.2023. Kao i u slucaju
promjena kod PDV-a i ZMN-a od 2018.
naovamo, ove se promjene u radu ne raz-
matraju, odnosno ne simuliraju.

REFORMA

U ovom je poglavlju opisana hipotet-
ska reforma ¢iji se distributivni u¢inci ana-
liziraju u sljede¢em poglavlju. Nakon opi-
sa reforme, prikazan je simulirani fiskalni
ucinak reforme, odnosno razlika izmedu
dodatno prikupljenih prihoda od PDV-a i
novonastalih izdataka za ZMN i NUKE.
Uz fiskalni uc¢inak, razmatra se i promjena
broja korisnika ZMN-a i NUKE-a.

Reforma je zamisljena kao zamjena so-
cijalno motiviranih snizenih stopa PDV-a
poveéanjem iznosa potrebnih sredstava za
uzdrzavanje u okviru ZMN-a. Kod NU-
KE-a nisu predvidene nikakve izmjene, ali
¢e se broj korisnika i agregatni iznos NU-
KE-a povecati uslijed izmjena kod ZMN-a,
buduc¢i da su dvije naknade, kako je ve¢ re-
¢eno, izravno povezane. Treba naglasiti da
ovdje namjera nije da reforma u cjelini (re-
formski »paket«) bude fiskalno neutralna,
u smislu da se dodatno prikupljeni PDV

potpuno preto¢i u povecanje agregatnoga
iznosa ZMN-a i NUKE-a. Dakle, namjera
nije analizirati moguénosti uSteda u prora-
¢unu, nego moguénosti postizanja boljih
distributivnih ishoda uz nikakve — ili rela-
tivno vrlo male — fiskalne posljedice.

Dio reforme koji se odnosi na izmje-
ne PDV-a ukljucuje ukidanje socijalno
motiviranih snizenih stopa. To ne podra-
zumijeva ukidanje svih snizenih stopa, jer
7asigurno nisu sve snizene stope socijalno
motivirane. Na primjer, neke su motivira-
ne cjenovnom konkurentnoscu, kao Sto je
to slucaj s uslugama turistickog smjestaja
1 pripadaju¢ih objeda. Premda nije lako
jednoznacno odrediti cijeli skup dobra i
usluga kod kojih su snizenja socijalno mo-
tivirana, nedvojbeno je da u taj skup ulaze
prehrambena dobra. Stoga, radi izbjega-
vanja spekulacija o motivima primjene
snizenih stopa, ovdje se socijalno moti-
viranima smatraju samo sniZzene stope na
prehrambene proizvode?®, naime na:

» sve vrste kruha (COICOP katego-
rija 01.1.1.3)

» sve vrste mlijeka (COICOP kate-
gorije 01.1.4.1,01.1.4.2101.1.4.3)

» jestiva ulja i masti biljnoga i Zzi-
votinjskoga podrijetla (COICOP
kategorije  01.1.5.1, 01.1.5.2,
01.1.5.3,01.1.5.4101.1.5.5).

Reformom se stopa na kruh i mlijeko od
5% te stopa na jestiva ulja i masti od 13%
podizu na razinu standardne stope od 25%.

Dio reforme koji se odnosi na ZMN sa-
stoji se u povecavanju postotaka danih u pr-
vom stupcu Tablice 1., koji skupa s osnovi-
com odreduje iznos potrebnih sredstava za
uzdrzavanje za dano kucanstvo. Pritom se
na sve postotke primjenjuje isto proporci-
onalno povecanje; dakle, mnozi ih se istim

3 Uredba o izmjenama i dopuni Uredbe o kriterijima za stjecanje statusa ugrozenih kupaca energije iz umre-

zenih sustava, NN, 31/2022.

3 Dodatan razlog za ograni¢avanje na prehrambena dobra je taj da reforma ne bude prevelika, odnosno da ne
dovodi do prevelikih dodatnih prihoda od ukidanja snizenih stopa.
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faktorom. Taj je faktor utvrden eksperimen-
tiranjem, naime postepenim povecavanjem
faktora do razine pri kojoj dodatni simuli-
rani izdaci za ZMN i NUKE prakticki pot-
puno iscrpljuju dodatni simulirani PDV,
odnosno do razine pri kojoj je reforma (pri-
blizno) fiskalno neutralna. Pokazalo se da
je trazeni faktor jednak 2,22. Dakle, iznose
potrebnih sredstava za uzdrzavanje moguce
je vise nego udvostruciti, §to je nedvojbeno
znacajno povecanje. Time se povecavaju
iznosi ZMN-a postojecih korisnika i dolazi
do povecanja broja korisnika, jer sada pozi-
tivan iznos naknade mogu dobiti kucanstva
s primanjima do razine 2,22 puta potrebnih
sredstva za uzdrzavanja prije reforme, $to
naravno obuhvaca veci broj korisnika u od-
nosu na stanje prije reforme.

Povecanje broja korisnika ZMN-a au-
tomatski dovodi do jednakog povecanja
broja korisnika NUKE-a. Rezultat je to,
kako je receno u opisu NUKE-a, ¢injeni-

Tablica 2.

ce da svi korisnici ZMN-a imaju pravo na
NUKE 1 pretpostavke da svi oni to pravo
doista realiziraju.

U Tablici 2. prikazani su agregatni
iznosi PDV-a, ZMN-a 1 NUKE-a, simu-
lirani prije i poslije reforme. Zahvaljujuci
ukidanju socijalno motiviranih snizenih
stopa PDV-a, reforma donosi nesto vise
od 808 milijuna kuna dodatnog prihoda,
Sto je relativno malen porast od 3,2%. Do-
datni prihod omoguéava relativno veliko,
168-postotno povecanje izdataka za ZMN
te nesto vise nego udvostrucenje izdataka
za NUKE. Uz ova povecanja izdataka za
ZMN 1 NUKE, ostaje i1 4,4 milijuna kuna
viska. Reforma je, dakle, striktno govore-
¢i, skoro pa fiskalno neutralna. U svakom
slucaju, pokazuje se da je relativno ma-
leno povecanje prihoda od PDV-a uslijed
ukidanja socijalno motiviranih snizenih
stopa dostatno za relativno veliko poveca-
nje ciljanih socijalnih naknada.

Agregatni iznosi PDV-a, ZMN-a i NUKE-a prije i poslije reforme, fiskalni u¢inak reforme te broj korisnika

ZMN-a i NUKE-a prije i poslije reforme

Prije Poslije Razlika: Razlika

reforme reforme poslije — prije (%)
Godisniji iznos (milijuna kuna)
PDV 25 620,8 26 429,3 808,5 3,2
ZMN 426,4 1142,9 716,5 168,0
NUKE 83,6 171,3 87,7 104,8
Fiskalni u¢inak reforme - - 4,4 -
Broj korisnika ZMN-a i NUKE-a
Kucanstva 34 851 71378 36 527 104,8
Osobe (€lanovi kué¢anstva) 81080 179 878 98 798 121,9
Prosjecni iznos po korisniku, godisnje (kuna)
ZMN
Po kucanstvu 12 235 16 012 3777 30,9
Po osobi (€lanovi kuéanstva) 5259 6 354 1095 20,8
NUKE
Po kucanstvu 2398 2398 0 0
Po osobi (Elanovi kuéanstva) 1.031 952 -79 -7,7

Napomene: Fiskalni u¢inak reforme = 808,5 - 716,5 — 87,7 = 4,4. Agregatni iznosi prije reforme su takoder

simulirani i razlikuju se od stvarnih (vidjeti poglavlje 4).

Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.
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Tablica 2. takoder prikazuje broj ko-
risnika ZMN-a i NUKE-a prije i poslije
reforme. Reforma nesto viSe nego udvo-
strucuje (povecanje od 104,8%) broj ku-
¢anstava koja primaju ZMN i NUKE, s
nesto manje od 34 tisuce na nesto vise od
71 tisu¢u. Uzme li se u obzir koliko oso-
ba ¢ini kucanstva korisnike, onda je porast
znatno veéi, 121,9%, s oko 81 tisuce na
gotovo 180 tisuca osoba.’’

Promjene agregatnih iznosa i broja
korisnika dovode i do promjena u prosjec-
nom iznosu ZMN-a i NUKE-a po korisni-
ku. Tako prosjecni iznos ZMN-a raste za
30,9% po kucanstvu i za 20,8% po osobi
(¢lanu kucanstva korisnika). Kod NU-
KE-a se prosjek po ku¢anstvu ne mijenja)
1 prije i poslije reforme svako kucanstvo
dobiva 200 kuna mjesecno) dok se iznos
po osobi smanjuje za 7,7%. Jedini moguci
razlog smanjenja prosjeka po osobi je taj
da su dodatni korisnici ZMN-a, a time i
NUKE-a, u prosjeku veca kucanstva. To
smanjenje, medutim, o€ito biva viSe nego
kompenzirano poveéanjem prosjecnoga
iznosa ZMN-a (i po kucanstvu, i po osobi),
Sto u konacnici znaci da reforma donosi
povecanje izdasnosti dviju naknada uzetih
skupa (jer su one i po dizajnu povezane).

DISTRIBUTIVNI UCINCI
REFORME

U ovom su poglavlju prezentirani re-
zultati analize distributivnih ucinaka re-
forme. Prvo su analizirani u¢inci reforme
na razlicite dijelove distribucije trziSnoga
dohotka. Zatim se analizira kako refor-
ma utjeCe na progresivnost/regresivnost
PDV-a, ZMN-a i NUKE-a. Nakon toga
se postavlja pitanje veli¢ine pojedinacnih
doprinosa triju instrumenata nejednako-
stima. Zatim se razmatraju nejednakosti i
redistributivni ucinci cijeloga sustava po-

reza i transfera. Na kraju se razmatra si-
romastvo. Svi alati analize definirani su i
objasnjeni neposredno prije upotrebe.

U¢inci reforme po decilnim
skupinama trZiSnog dohotka

Slika 1. prikazuje relativni znacaj
PDV-a, ZMN-a i NUKE-a, mjeren njiho-
vim udjelom u trziSnom dohotku, po de-
cilnim skupinama trziSnoga dohotka. PDV
izuzetno pogada prvu decilnu skupinu,
gdje iznosi vise od polovine trzisnoga do-
hotka. U ostalim skupinama udio PDV-a je
znatno manji te se smanjuje s pomicanjem
prema vrhu distribucije trziSnoga dohotka.
To je posljedica ¢injenice da se udio kruha,
mlijeka, ulja i masti u prosjeku smanjuje
kretanjem od dna prema vrhu distribuci-
je dohotka. Budu¢i da ukidanje socijalno
motiviranih snizenih stopa PDV-a pogada
prakticki sva kucanstva, udio PDV-a u tr-
zisnom dohotku povecava se za sve decil-
ne skupine, ali je povecanje znatno vece u
prvoj nego u ostalim decilnim skupinama.
Kako su ZMN i NUKE naknade za kucan-
stva s niskim dohocima ili bez dohotka,
njihova je veli¢ina u odnosu na trzisni do-
hodak zanemarivo mala u svim decilnim
skupinama osim prve. Povecanjem iz-
dasnosti dviju naknada u okviru reforme,
njihov relativni znacaj za najsiromasnijih
10% populacije znacajno raste, posebno u
sluc¢aju ZMN-a, gdje udio raste s 13,8% na
33,9%.

37 Otito, razlikovanjem kucanstava i osoba, ovdje se ne misli na razliku izmedu korisnika samaca (jedno¢lanih

kucanstava) i korisnika kucanstava.
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Slika 1.
Udio PDV-a, ZMN-a i NUKE-a u trziSnom dohotku, po decilnim skupinama trziSnoga dohotka, prije i poslije
reforme
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Napomene: Decilne skupine sadrze isti broj osoba, a ne ku¢anstava. Trzi$ni dohodak ukljuuje mirovine.
Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.
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U Tablici 2. vidjelo se da reforma vise
nego udvostrucuje broj korisnika ZMN-a
i NUKE-a, bez obzira na broj korisnika
izrazen brojem kucanstava koji primaju
naknade ili pak brojem osoba obuhvacenih
tim kucanstvima. Slika 2. daje detaljniji
prikaz povecanja broja korisnika: po decil-
nim skupinama trziSnoga dohotka. Panel
(a) prikazuje broj osoba korisnika dviju
naknada. Ocekivano, od ukupno 98 749
novih korisnika (Tablica 2.), najve¢i dio ot-
pada na prvu decilnu skupinu (71,8% ili 70
983 osobe). Premda su apsolutna povecanja
u ostalim decilnim skupinama puno manja

Slika 2.

nego u prvoj, radi se o velikim relativnim
povecanjima, ve¢ima nego u prvoj skupini,
Sto je rezultat ¢injenice da prije reforme ima
vrlo malo korisnika u decilnim skupinama
iznad prve. Na panelu (b) prikazani su udje-
li korisnika u ukupnoj populaciji pojedinih
decilnih skupina.*® Dok prije reforme ko-
risnici ¢ine 19,3% populacije prve decilne
skupine, s reformom se taj udio povecava
na 36,9%. Takoder, u drugoj decilnoj sku-
pini udio korisnika povecava se s reformom
sa samo neSto manje od 0,5% na 4,3%. U
ostalim skupinama povecéanje je vrlo malo,
prakti¢ki zanemarivo.

Broj korisnika ZMN-a i NUKE-a, po decilnim skupinama trziSnog dohotka, prije i poslije reforme
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Decilna skupina distribucije trziSnoga dohotka

Napomene: Decilne skupine sadrze isti broj osoba, a ne ku¢anstava. TrziSni dohodak uklju€uje mirovine.
Izvor: Izradun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.

¥ Dakle, brojke s panela (a) podijeljene su veli¢inom populacije odgovarajuce decilne skupine.
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Slika 3.

Koncentracija PDV-a, ZMN-a i NUKE-a, po decilnim skupinama trziSnoga dohotka, prije i poslije reforme
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Decilna skupina distribucije trziSnoga dohotka

Napomene: Decilne skupine sadrze isti broj osoba, a ne ku¢anstava. Trzisni dohodak uklju¢uje mirovine.
Zbroj udjela prikazanih tamnim/svijetlim stupcima jednak je 100.
Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.
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Kako reforma utjece na to koliko od
ukupnoga PDV-a (prikupljenoga od pri-
vatnih rezidentnih kuéanstava) placaju po-
jedine decilne skupine trziSnoga dohotka
i na to koliko koja decilna skupina prima
od ukupnih izdataka za ZMN i NUKE? Na
Slici 3. prikazani su relativni udjeli decilnih
skupina u prihodima od PDV-a te u izda-
cima za ZMN 1 NUKE. Udio u prihodima
od PDV-a je ve(i za viSe decilne skupine, a
utjecaj reforme je malen. Vidi se, medutim,
da s reformom rastu udjeli prvih triju sku-
pina, a najvise za prvu (0,28 postotnih bo-
dova). Kod ostalih skupina, udio ili ostaje
nepromijenjen (Cetvrta skupina) ili se malo
smanjuje (ostale skupine). Izdaci za ZMN i
NUKE su, naravno, najve¢im dijelom ispla-
¢eni prvoj decilnoj skupini: 96,8% ZMN-a
1 94% NUKE-a. Ovdje treba istaknuti da se
uslijed reforme kod obiju naknada znacajno
smanjuje udio prve decilne skupine, a po-
vecavaju udjeli sljede¢i nekoliko skupina,
i to najvise druge. Rezultat je to povecanja
iznosa potrebnih sredstava za uzdrzavanje
u okviru ZMN-a, ¢ime pravo na ZMN i
NUKE?* stjeu dodatna kucanstva, ona s
nesto viSim primanjima, koja pripadaju de-
cilnim skupinama iznad prve.

Na Slici 4. prikazan je neto u¢inak svih
poreza, doprinosa i transfera ukljucenih u
analizu, po decilnim skupinama trzi$noga
dohotka. Neto ucinak definiran je kao ra-
zlika izmedu konzumnog dohotka (doho-
dak nakon poreza, doprinosa i transfera)
i trziSnog dohotka (dohodak prije poreza,
doprinosa i transfera). Drugim rije¢ima,
neto ucinak je jednak ukupnim transferima
umanjenima za ukupne poreze i doprinose.
Kao takav, mjeri »gotovinsku poziciju« ku-
¢anstava u smislu da su transferi pozitivna
stavka S§to poboljSava gotovinsku poziciju,
a porezi i doprinosi negativne stavke §to ju

pogorsavaju. Na panelima (a) i (b) uspore-
deni su neto ucinci prije 1 poslije reforme,
s time da je na panelu (b) neto ucinak izra-
zen kao udio u trziSnom dohotku, dakle kao
relativni ucinak. I prije i1 poslije reforme,
jedina decilna skupina s pozitivhom pozici-
jom je prva, s 1,51 milijardom kuna (50,5%
trziSnog dohotka) vise primljenih transfera
u odnosu na plaéene poreze i doprinose.
Ostatak populacije je »u minusu«, s nega-
tivnim uc¢inkom koji raste od —1,1 milijarde
kuna (—16,1% trziSnog dohotka) za drugu
skupinu do —15,9 milijardi kuna (—35,5%
trziSnog dohotka) za desetu.

Reforma znacajno poboljsava gotovin-
sku poziciju prve decilne skupine, za pola
milijarde kuna (17,1% trziSnog dohotka).
Takoder se poboljsava pozicija druge sku-
pine, ali puno manje nego kod prve (0,02
milijarde kuna ili 0,3% trziSnog dohotka).
Ostatak distribucije biljezi pogorSanje pozi-
cije s promjenom uslijed reforme u rasponu
od —0,04 milijarde (—0,3% trziSnog dohot-
ka) za trecu decilnu skupinu do —0,11 mi-
lijardi (0,03% trziSnog dohotka) za desetu.

Na panelu (¢) je promjena neto uc¢inka
pod utjecajem reforme (razlika izmedu stu-
paca poslije i prije reforme na panelu (a))
dekomponirana na doprinos dijela reforme
koji se odnosi na PDV i doprinos dijela
koji se odnosi na ZMN i NUKE*#. Do-
prinosi drugih poreza, doprinosa i transfera
jednaki su nuli, jer ih analizirana reforma
ne mijenja. Dekompozicija pokazuje da je
poboljsanje gotovinske pozicije prve decil-
ne skupine rezultat pozitivnoga doprinosa
ZMN-a i NUKE-a, djelomi¢no poniStenog
znatno manjim negativnim doprinosom
PDV-a. Nadalje, vrlo malo poboljSanje po-
zicije kod druge decilne skupine posljedica
je ¢injenice da je pozitivni doprinos ZMN-a
i NUKE-a samo malo ve¢i od negativnoga

¥ Podsjecamo da smo pretpostavili da svi korisnici ZMN-a realiziraju svoje pravo na NUKE.
4 Treba napomenuti da NUKE nije reformirana, ali se agregatni iznos te naknade i broj korisnika povecavaju

zbog reforme ZMN-a (vidjeti potpoglavlje 4.3).

4l Radi jednostavnijeg i konciznijeg izlaganja, umjesto precizne sintagme »doprinos dijela reforme koji se
odnosi na PDV/ZMN i NUKE« koristit ¢e se sintagma »doprinos PDV-a/ZMN-a i NUKE-a«.
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doprinosa PDV-a. U trecoj i ¢etvrtoj skupi- hove gotovinske pozicije. PogorSanje kod
ni je pozitivni doprinos ZMN-a i NUKE-a ostalih skupina je (gotovo) potpuno jedna-
malen i ujedno manji od negativnog dopri- ko negativnom doprinosu PDV-a.

nosa PDV-a, §to rezultira u pogorSanju nji-

Slika 4.
Neto ucinak poreza, doprinosa i transfera, prije i poslije reforme
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Napomene: Neto ucinak poreza, doprinosa i transfera = Konzumni dohodak — Trzisni dohodak = Transferi
— Porezi — Doprinosi. Decilne skupine sadrze isti broj osoba, a ne kuéanstava. Trzisni dohodak ukljucuje
mirovine.

Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.
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Dakle, kako se moglo i oc¢ekivati s ob-
zirom na dizajn reforme, promjene koje
reforma donosi najveé¢im su dijelom ogra-
nicene na donji dio distribucije trzi§nog
dohotka, pri ¢emu je utjecaj reforme, opet
ocekivano, najveci za najnizu decilnu sku-
pinu.

Progresivnost/regresivnost

Progresivnost/regresivnost mjerene su
standardnim sumarnim indikatorom, tako-
zvanim Kakwanijevim indeksom (Kakwa-
ni, 1977.). Kakwanijev indeks za porez ili
transfer j, K, definiran je ovako:

K =G -Gy
ako je j porez, odnosno
K=G,-C()

ako je j transfer.* G, je Ginijev koeficijent
razine nejednakosti dohotka prije poreza,
doprinosa i transfera (trziSni dohodak, X),
¢ija je minimalna vrijednost G, = 0 (kad

svi imaju isti dohodak), a maksimalna G,

=1 (kad je sav dohodak u rukama jedne
osobe). G ¥je Ginijev indeks koncentracije
poreza/transfera j s obzirom na distribuciju
trziSnog dohotka, a poprima vrijednosti od
G ¥ = —1 (kad sav porez/naknadu j placa/
prlma osoba s najniZzim/najvisim trzi$nim
dohotkom) do G ¥=1 (kad sav porez/tran-
sfer placa/prlma soba s najvis§im/najnizim
trzisnim dohotkom). Kada je pak CX =0,
onda svaka osoba plac¢a/prima onoliki dio
ukupnog poreza/naknade j, koliki je udio
trziSnog dohotka osobe u ukupnom (agre-
gatnom) trziSnom dohotku. Ovisno o vri-
jednosti CXi G,, Kakwanijev indeks moZze
biti pozitivan, negativan ili jednak nuli,
pri cemu K.>0 ukazuje na progresivnost,
K < 0 na regresivnost, a K 0 na neutral-
nost (ni progresivnost, ni regreswnost) po-
reza ili naknade j. Rast apsolutne vrijed-

nosti indeksa (udaljavanje od nule) znaci
povecanje progres1vnost1 ako je K > 0,
odnosno povecanje regresivnosti ako je
K <0.

Vrijednosti Kakwanijeva indeksa za
PDV, ZMN i NUKE, prije i poslije re-
forme, dane su u Tablici 3., skupa s pri-
padaju¢im vrijednostima indeksa kon-
centracije Prema Kakvanijevu indeksu
prije reforme, PDV je regresivan (K o~
—0,194), a ZMN 1 NUKE progresivne,
pri ¢emu je ZMN neSto progresivniji od
NUKE-a (K, = 1,311, KNUKE 1,278).
Premda bogatiji (prema trziSnom dohot-
ku) placaju veci dio ukupnog PDV-a (Sli-
ka 3.), omjer PDV/trzi$ni dohodak opada
s povecanjem trzisnog dohotka (Slika 1.),
$to PDV ¢ini regresivnim. Nasuprot tome,
progresivnost ZMN-a i NUKE-a rezultat
je ¢injenice da je kod njih omjer naknada/
trzi$ni dohodak puno ve¢i kod siromasni-
jih (Slika 1.).

Reforma  povecava  regresivnost
PDV-a: K, ostaje negativan, ali mu ra-

ste apsolutna vrijednost. To je razumljivo
s obzirom na to da je poveéanje omjera
PDV/trzisni dohodak uslijed reforme na
nizim dijelovima distribucije trziSnoga
dohotka znatno vece nego na visim (Sli-
ka 1.), §to smanjuje indeks koncentracije
PDV-a. Povecanje regresivnosti PDV-a je,
medutim, vrlo malo: K, , poslije reforme
samo je 1,028 puta (2,8%) veci od onoga
prije reforme.

4 Ova razlika u definicijama osigurava da pozitivan indeks i kod poreza i kod transfera indicira progresivnost,

a negativan regresivnost.
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;Il-vi?el;:sak%ncentracije i Kakwanijev indeks za PDV, ZMN i NUKE, prije i poslije reforme

PDV ZMN NUKE
Indeks koncentracije, CjX
Prije reforme 0,166 -0,950 -0,918
Poslije reforme 0,161 -0,900 -0,808
Razlika: poslije — prije -0,006 0,050 0,110
Omijer: poslije / prije 0,967 0,947 0,880
Kakwanijev indeks, Kj
Prije reforme -0,194 1,311 1,278
Poslije reforme -0,200 1,261 1,168
Razlika: poslije — prije -0,006 -0,050 -0,110
Omijer: poslije / prije 1,028 0,962 0,914

Napomene: Kod indeksa koncentracije, koncentracija je s obzirom na distribuciju trziSnoga dohotka.
Trzisni dohodak uklju€uje mirovine. Kakwanijev indeks je izraCunat s pomocu formula (1) i (2), pri ¢emu je

G,=0,36.

Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.

Osim §to povecavaregresivnost PDV-a,
reforma smanjuje progresivnost ZMN-a i
NUKE-a. Reformskim podizanjem iznosa
potrebnih sredstava za uzdrzavanje pove-
¢avaju se iznosi ZMN-a za postojece kori-
snike te broj korisnika i ZMN-a i NUKE-a,
ali ne samo u prvoj decilnoj skupini trzis-
nog dohotka, nego i u nekoliko visih (Sli-
ka 2.). Pritom je rast broj korisnika u prvoj
skupini, premda u apsolutnim terminima
najveci, u relativnim terminima najmanji.
Tako dolazi do svojevrsne preraspodjele
ZMN-a i NUKE-a izmedu decilnih skupi-
na na dnu distribucije: udio prve decilne
skupine u ukupnim izdacima za ZMN i
NUKE se smanjuje, dok se udio nekoliko
visih skupina povecava (Slika 3.). Rezul-
tat je priblizavanje indeksa koncentracije
ovih naknada nuli, §to na koncu smanjuje
njihove Kakwanijeve indekse. Smanjenja
progresivnosti ZMN-a i NUKE-a su veca,
1 apsolutno (razlika) i relativno (omjer),
nego povecanje regresivnosti PDV-a. To
sugerira vec i1 letimican pogled na Slike 1.,
2 1 3, na kojima su razlike izmedu prika-
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zanih brojki poslije i prije reforme uvijek
vece za ZMN i NUKE nego za PDV.

Doprinosi nejednakostima

Kako 1 koliko PDV, ZMN i NUKE
pojedina¢no utjecu na nejednakosti i1 §to
reforma mijenja po tom pitanju? Kako bi
se odgovorilo na ovo pitanje, potrebno je
znati grani¢ne doprinose svakoga od triju
instrumenata nejednakostima prije i posli-
je reforme.

Grani¢ni doprinos instrumenta ne-
jednakostima daje odgovor na sljedece
pitanje: Kako bi se promijenila razina
nejednakosti kada bi se instrument uki-
nuo, a sve drugo ostalo nepromijenjeno?
Odgovor na pitanje, pa stoga i definicija
grani¢noga doprinosa, ovisi o referentnom
konceptu dohotka. Ovdje su grani¢ni do-
prinosi triju instrumenata definirani uzevsi
konzumni dohodak kao referentni koncept
dohotka. Stoga, grani¢ni doprinos instru-
menta j odgovara na ovo pitanje: Kako bi
se promijenile nejednakosti u odnosu na
nejednakosti konzumnog dohotka kada bi
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se ukinuo instrument j, a sve ostalo nepro-
mijenjeno? Formalno, grani¢ni doprinos
instrumenta j je

(GG

J G

Y

x100%,#(3)

gdje je Z=Y+j ako je j porez, odnosno
Z=Y-j ako je j transfer. G, i G, su Gini-
jevi koeficijenti za dohodak Z i konzumni
dohodak Y. A/,G < 0 indicira da ukidanje in-
strumenta j (uz sve ostalo nepromijenjeno)
smanjuje nejednakosti; drugim rije¢ima,
da njegovo postojanje povecava nejedna-
kosti. Obrnuto, A?> 0 indicira da njegovo
ukidanje povecava nejednakosti, odnosno
da ih njegovo postojanje smanjuje. U slu-
¢aju AY = 0, instrument j ne utjeCe na ne-
jednakosti.

Grani¢ni doprinosi PDV-a, ZMN-a i
NUKE-a prije i poslije reforme dani su
u Tablici 4. Negativan grani¢ni dopri-
nos za PDV (prije reforme) pokazuje da
PDV povecava nejednakosti. Konkretno,
A% = —8% znaCi bi ukidanje PDV-a (uz
sve ostalo nepromijenjeno) smanjilo Gini-
jev koeficijent za 8% Ginijeva koeficijen-
ta konzumnog dohotka. Nasuprot PDV-u,
doprinosi ZMN-a i NUKE-a ukazuju na to
da te naknade doprinose smanjenju nejed-
nakosti. Medutim, njihovi doprinosi sma-
njenju nejednakosti su visestruko manji po
apsolutnoj vrijednosti (A9, =1,2;A¢ =
0,3) od doprinosa PDV-a. Razlike u velici-
ni (apsolutnoj vrijednosti) doprinosa odraz
su razlika u veli¢ini instrumenata: prihodi
od PDV-a su viSestruko ve¢i od izdataka
za ZMN, a posebno od izdataka za NUKE.

Tablica 4.
Grani¢ni doprinosi PDV-a, ZMN-a i NUKE-a nejednakostima, prije i poslije reforme
G G G
PDV, APDV ZMN, AZMN NUKE, ANUKE
Prije reforme (% G, prije reforme) -8,0 1,2 0,307
Poslije reforme (% od G, poslije reforme) -8,4 3,4 0,311
Razlika: poslije — prije (%-tni bodovi) -0,4 2,2 0,004

Napomene: Grani¢ni doprinosi izracunati su s pomocu formule (3). Doprinosi za NUKE su prikazani s tri
decimalna mjesta kako bi se vidjelo da razlika nije jednaka nuli, premda je vrlo mala.
Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.

U pogledu predznaka grani¢nih dopri-
nosa, ovi su rezultati u suglasju s empi-
rijski utvrdenom tendencijom da progre-
sivni instrumenti doprinose smanjenju, a
regresivni povecanju nejednakosti (Ena-
mi, Larroulet i Lustig, 2022.). Teorijski,
ne postoji nuzna korespondencija izmedu
progresivnosti/regresivnosti instrumenta i
predznaka njegova doprinosa nejednako-
stima. Naime, kada je ve¢ primijenjeno
viSe instrumenata, moguce je (premda je
protivno intuiciji), da dodavanje progre-
sivnog (regresivnog) instrumenta pove-
¢ava (smanjuje) nejednakosti (Lambert,
1985.; Lambert, 2001.).4

Reforma povec¢avaAY  (njegovu apso-
lutnu vrijednost) za 0,4 postotna boda, Sto
sugerira rast doprinosa PDV-a povecanju
nejednakosti. Istodobno, reforma povecéa-
va doprinos ZMN-a smanjenju nejedna-
kosti, 1 to za 2,2 postotna boda. Doprinos
NUKE-a ostaje prakticno nepromijenjen:
povecava se tek ako se uzme u obzir za-
nemariva treca decimala. Valja primijetiti
da do povecanja doprinosa ZMN-a sma-
njenju nejednakosti dolazi unato¢ sma-
njenju progresivnosti toga instrumenta.
To je moguée zbog toga §to promjena do-
prinosa ne ovisi samo o promjeni Kakwa-
nijeva indeksa, nego i o promjeni veliCi-

4 U literaturi se ovo naziva Lambertovom zagonetkom (eng. Lambert'’s conundrum).
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ne instrumenta, gdje je veli¢ina mjerena
omjerom agregatnog iznosa instrumenta i
agregatnog iznosa trziSnog dohotka. Ovaj
se omjer za ZMN s reformom povecava —
rast izdataka za ZMN za 168% (Tablica
1.), uz nepromijenjen trzisni dohodak — §to
preteze nad djelovanjem smanjenja pro-
gresivnosti. Isto se dogada kod NUKE-a,
s time da je promjena vrlo mala.

Nejednakosti i redistributivni
ucinak sustava poreza i transfera

Nakon razmatranja utjecaja reforme na
progresivnost/regresivnost PDV-a, ZMN-a
1 NUKE-a te na njihove grani¢ne doprinose
nejednakostima, ovdje se razmatra kako re-
forma utjece na redistributivni u¢inak cijelo-
ga sustava poreza i transfera. Redistributivni
uc¢inak (RU) definiran je kao razlika izmedu
nejednakosti konzumnoga i trziSnoga dohot-
ka, mjerenih Ginijevim koeficijentom:

RU=G -G _#(4)

S obzirom na to da se nejednakosti tr-
zisnog dohotka ne mijenjaju s reformom,
promjena redistributivnoga ucéinka potpu-

no je odredena utjecajem reforme na ne-
jednakosti konzumnog dohotka.

U Tablici 5. dan je redistributivni uci-
nak prije i poslije reforme, skupa s Ginije-
vim koeficijentima trziSnog i konzumnog
dohotka iz kojih je izracunat. U situaciji
prije reforme, sustav poreze i transfera
djeluje ujednacavajuée: nejednakosti kon-
zumnog dohotka znatno su manje u od-
nosu na nejednakosti trziSnoga dohotka,
s RU = 0,034 Ginijeva boda, §to je 9,4%
Ginijeva koeficijenta trziSnoga dohotka.

U prethodnom potpoglavlju (Tablica 4.)
pokazano je da s reformom raste doprinos
PDV-a povecanju nejednakosti, kao i dopri-
nos ZMN-a smanjenju nejednakosti, te da
potonji raste vise. Na temelju toga se moze
ocekivati da reforma smanjuje nejednako-
sti konzumnoga dohotka. Takva ocekivanja
potvrduje promjena Ginijeva koeficijenta
konzumnog dohotka uslijed reforme, nai-
me smanjenje s 0,326 na 0,322. Posljedic-
no, povecéava se i redistributivni uc¢inak, na
0,039 Ginijeva boda ili 10,7% Ginijeva ko-
eficijenta trziSnog dohotka.

Lz?;zsaiosﬁ trzisnoga i konzumnoga dohotka te redistributivni ucinak, prije i poslije reforme
Prije reforme Poslije reforme pof‘sﬁizelﬂ(::ije
Ginijev koeficijent trziSnog dohotka, G, 0,360 0,360 0,000
Ginijev koeficijent konzumnog dohotka, Gy 0,326 0,322 -0,005
Redistributivni u€inak, RU=G -G, -0,034 -0,039 —-0,005
(RU/G,)-100% -9,4 -10,7 -1,3

Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.

Siromastvo

Posljednji dio analize distributivnih
ucinaka posvecen je analizi utjecaja refor-
me na siromastvo. Siromasnom se smatra

osoba koja raspolaze konzumnim dohot-
kom nizim od linije siromastva. Koristena
linija siromastva je apsolutna, u smislu da
je jednaka odredenom fiksnom nov¢anom
iznosu neovisnom o distribuciji dohotka.*

4 Zarazliku od relativne linije, kao $to je, na primjer, 60 posto medijana ekvivaliziranoga raspolozivog dohot-
ka kucanstva, koja se koristi kod izracuna stope rizika od siromastva, indikatora Sto ga objavljuje Eurostat na

temelju podataka iz EU-SILC-a.
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Konkretno, koristi se linija siromastva od
5,5 USD PPP po osobi dnevno, odnosno
24,8 kuna po osobi dnevno u kunskoj pro-
tuvrijednosti prema tecaju prilagodenom
za paritet kupovne mo¢i (PPP). To je li-
nija siromastva koju Svjetska banka cesto
koristi u analizama siromastva za zemlje
viseg srednjeg dohotka, a vec je koriStena
u analizama siromastva u Hrvatskoj (Inc-
hauste i Rubil, 2017.; World Bank, 2020.;
Nguyen i Rubil, 2021.).%

Siromastvo je mjereno standardnim
indikatorima iz klase FGT (Foster, Greer
i Thorbecke, 1984.). Neka su osobe u po-
pulaciji oznacene indeksom i =1, 2, ...,
N, gdje je N velic¢ina populacije. Nadalje,
neka je S skup siromasnih osoba, onih s
konzumnim dohotkom ¥i manjim od linije
siromastva z. Indikator siromastva iz klase
FGT je onda dan izrazom

z—Y)\“

FGTY = !
YN
svaki i iz skupa S ’#(5)
gdje je a parametar koji odreduje o kojem
se specificnom indikatoru radi: o = 0 daje
stopu siromastva, odnosno udio siromas-

nih u populaciji; o = 1 daje jaz siromastva,
koji je za razliku od stope osjetljiv i na to
koliko su dohoci siromasnih ispod linije
siromastva; a = 2 daje kvadrirani jaz siro-
mastva, koji je osjetljiv 1 na nejednakosti
medu siromasnima.

Tablica 6. prikazuje razine siromastva
prema tri FGT indikatora, prije i poslije
reforme, za cijelu populaciju i nekoliko ti-
pova kucanstava. Treba istaknuti da brojke
za stope siromastva nisu usporedive sa sto-
pama rizika od siromastva koje objavljuju
Drzavni zavod za statistiku i Eurostat, bu-
duci da se ne koriste isti koncepti dohotka
i linije siromastva.*® Takoder, odabrani ti-
povi kucanstava ne pokrivaju cijelu popu-
laciju. Stopa siromastva na razni cijele po-
pulacije je 6,28%. Nesto je viSa za odrasle
bez djece?’ i puno visa za odrasle s troje
ili viSe djece. Reforma smanjuje stopu si-
romastva populacije za 1,16 postotnih bo-
dova, §to je u relativnim terminima sma-
njenje od 19%. Stopa siromastva pada za
sve tipove kucéanstava, pri ¢emu je pad u
relativnim terminima ve¢i kod kucanstava
s ve¢om stopom siromastva prije reforme.
Druga dva indikatora takoder pokazuju da
reforma smanjuje siromastvo.*

# Linija od 10 USD PPP bi mozda bila prikladnija kada bi umjesto konzumnog dohotka bio koristen raspolo-
zivi dohodak, koji je visi od konzumnog za iznos neizravnih poreza.

46 Stopa rizika od siromastva temelji se na raspolozivom dohotku (konzumni uvecan za neizravne poreze i
transfere u naravi), izrazenom po ekvivalentu odrasle osobe (OECD-ova skala), a linija siromastva je relativna

(60% medijana ekvivaliziranog raspolozivog dohotka).

47 Qdrasli u ovim ku¢anstvima ne uklju¢uju umirovljenike.
4 Jedina iznimka je rast, ali trivijalno malen, kvadriranog jaza siromas$tva za umirovljenike samce.
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Tablica 6.

Siromastvo za populaciju i odabrane tipove kucanstava, prije i poslije reforme

Stopa siromastva,

. . Kvadrirani jaz
Jaz siromastva, !

p ) siromastva,
FGT,x 100 FGT,/ x 100 FGT? x 100
Prije re- Poslije Omj?r: Prije re- Poslije Omjgr: Prije re- Poslije Omj?r:
forme reforme po"slue / forme reforme po_fﬂue / forme reforme po"slue /
prije prije prije
Cijela populacija 6,28 5,12 0,81 2,37 1,84 0,78 1,60 1,34 0,84
Umirovljenik samac 4,00 3,35 0,84 1,10 1,04 0,95 0,58 0,60 1,08
Par umirovljenika 0,37 0,36 0,96 0,12 0,07 0,58 0,07 0,02 0,32
Odrasli bez djece 7,02 4,82 0,69 4,41 3,38 0,77 4,20 3,76 0,89
Odrasli + 1 li 2 610 509 08 18 124 067 091 059 065
djece
Sjg‘r;:“ +3ilivice 4529 1139 074 48 392 081 251 224 090

Napomene: Sve brojke su izraCunate primjenom formule (5) i mnozenjem dobivenih veli¢ina sa 100. Linija
siromastva je 5,5 USD po osobi dnevno, $to je 24,8 kuna po te€aju prilagodenom za paritet kupovne moci.
Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.

Kako bi se utvrdilo odakle dolazi sma-
njenje siromastva, izracunati su i grani¢ni
doprinosi PDV-a, ZMN-a i NUKE-a si-
romastvu. Pritom su doprinosi izracunati
samo za cijelu populaciju i samo za stopu
siromaStva (FGTY). Definicija doprinosa
temelji se na istoj logici kao u sluéaju gra-
ni¢nih doprinosa nejednakostima. Jedina
razlika je u tome Sto se ovdje koristi stopa
siromastva umjesto Ginijeva koeficijenta.
Dakle, grani¢ni doprinos instrumenta j je

AFGT® _ FGT) — FGTy

X 100%,
J FGTY °

#(6)

gdje je dohodak definiran jednako kao u
jednadzbi (3).

Rezultati su prikazani u Tablici 7. i
pokazuju, prili€no o¢ekivano, isti obrazac
kao u slucaju doprinosa nejednakostima.
Prema doprinosima prije reforme, ukida-
nje PDV-a smanjilo bi stopu siromastva
(za 64,2%), dok bi ju ukidanje ZMN-a
ili NUKE-a povecalo, ali puno manje (za
6,1%, odnosno 2,1%): dakle, PDV dopri-
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nosi poveéanju, a ZMN i NUKE smanje-
nju siromastva. Reforma pojacava dopri-
nos PDV-a povecanju siromastva za nesto
vise od 10 postotnih bodova. Istodobno,
rastu doprinosi ZMN-a i NUKE-a smanje-
nju siromastva, posebno kod ZMN-a, ¢iji
se doprinos vise nego ucetverostrucuje (s
6,1% na 27,2%). Kod NUKE-a se dopri-
nos vise nego udvostrucuje, ali je poveca-
nje maleno u odnosu na ono kod ZMN-a,
jer je ZMN puno znacajniji transfer.

Dakle, zaklju¢no, analiza doprinosa
triju instrumenata siromastvu pokazuje da
je smanjenje stope siromastva uslijed re-
forme rezultat jacanja doprinosa ZMN-a
smanjenju siromastva, jacanja dovoljno
velikog da ponisti i premasi jaCanje dopri-
nosa PDV-a povec¢anju siromastva.
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Tablica 7.
Granicni doprinosi PDV-a, ZMN-a i NUKE-a siromastvu, prije i poslije reforme
PDV, ZMN NUKE,
AEGT A FGT' AFGT
PDV ZMN NUKE
Prije reforme (% stope sir. na temelju konzumnog dohotka) -64,2 6,1 2,1
Poslije reforme (% stope sir. na temelju konzumnog dohotka) -74,4 33,2 5,1
Razlika: poslije — prije (%-tni bodovi) -10,2 27,2 3,0

Napomene: Grani¢ni doprinosi izracunati su s pomocu formule (6).
Izvor: Izracun autora na temelju mikrosimulacijskog modela te podataka EU-SILC za 2019. i APK za 2017.

ZAKLJUCAK

Snizene stope PDV-a, najcesc¢e na hra-
nu, ali i na druga dobra koja ¢ine relativno
vedi dio potrosacke koSarice siromasnijih
nego bogatijih kucanstava, koriste se u
brojnim zemljama kao mjera potpore zivot-
nom standardu kuéanstava s niskim prima-
njima. Medutim, od sniZenih stopa PDV-a
koristi imaju ne samo potrebita siromasna
kucanstva, nego i sva ostala, pa i bogata.
Gledano iz teorijske i intuicijske perspek-
tive, ta nedovoljna ciljanost, odnosno ne-
preciznost, ¢ini ovaj instrument socijalne
politike manje ucinkovitim u ostvarivanje
distributivnih ciljeva u odnosu na izravne
transfere 1 poreze, kojima se potrebiti ko-
risnici mogu precizno ciljati. U skladu s
ovim teorijskim ocekivanjem su i rezultati
simulacija u okviru empirijskih studija za
razli¢ite zemlje. Naime, simulacije pokazu-
ju da se ukidanjem (dijela) snizenih stopa
PDV-a i preusmjeravanjem dodatnih pore-
znih prihoda prema povecanju izdaSnosti
socijalnih transfera (ili prema nekim sli¢-
nim mjerama, poput snizavanja poreza na
dohodak za siromasnije, ako ga oni uopée
placaju) mogu postici bolji distributivni is-
hodi, jer od takvih reformi vise koristi ima-
ju siromasnija nego bogatija kucanstva.

U ovom je radu simulirana jedna takva
hipoteticka reforma za Hrvatsku. Koriste-
ni su podaci za 2018., odnosno pretpo-
stavljeno je da se reforma dogodila tada.

Simulacije pokazuju da se ukidanjem sni-
zenih stopa PDV-a na kruh i mlijeko (sto-
pa od 5%) te masti i ulja (stopa od 13%)
moze namaknuti dodatan porezni prihod u
iznosu (viSe nego) dovoljnom za znacaj-
no povecanje izdasnosti i broja korisnika
ZMN-a te broja korisnika NUKE-a. Broj
korisnika dviju naknada i agregatni izda-
ci za njih mogu se vise nego udvostruciti.
Prosjecni iznos ZMN-a po kucéanstvu po-
vecao bi se za oko 31%, a po osobi (¢lanu
kucanstva korisnika) za oko 21%. Nejed-
nakosti konzumnoga dohotka (dohotka
nakon svih poreza, doprinosa i transfera)
bi se smanjile (Ginijev koeficijent bi pao
s 0,326 na 0,322) unato¢ povecanju regre-
sivnosti PDV-a i smanjenu progresivnosti
ZMN-a i NUKE-a. Takoder bi doslo do
pada standardnih indikatora siromastva,
uz liniju siromastva od 5,5 USD PPP po
osobi dnevno. Na primjer, stopa siromas-
tva populacije bi se smanjila sa 6,28% na
5,12%. Siromastvo bi se smanjilo i za ne-
koliko tipova kucanstava, i to viSe za one
tipove koji su prije reforme siromasniji od
populacije kao cjeline. Dakle, rezultati su-
geriraju da je iz perspektive distributivnih
ishoda ovakva ili sli¢na reforma pozeljna.

Medutim, istodobno treba imati na umu
nekoliko ogranic¢enja analize, koja upucuju
na oprez pri izvodenju zakljucaka, a isto-
dobno pokazuju smjerove za buduca istrazi-
vanja. Prvo, simulacije su ne-bihevioralne,
ne uzimaju u obzir eventualne promjene u
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ponasanju potaknute reformom: promjene u
ponudi rada i u odlukama o potro$nji. Nai-
me, nacelno, ovakva reforma moze smanyjiti
poticaje za rad, odnosno isplativost rada,
onih na dnu distribucije dohotka koji ima-
ju najvece koristi od reforme, te posljedic-
no smanyjiti njihovu ponudu rada. Takoder,
moze do¢i do smanjenja potroSnje dobara
za koja se ukidaju snizene stope, premda je
to malo vjerojatno s obzirom na to da se radi
o prehrambenim dobrima koja su relativno
cjenovno neelasticna (potraznja za njima
slabije reagira na promjene cijena). Stoga,
u buduc¢im studijama za Hrvatsku valjalo bi
provesti analizu s pomo¢u bihevioralnih si-
mulacija. Opéenito, nevezano za Hrvatsku,
jos uvijek su rijetke studije ovoga tipa koje
koriste bihevioralne simulacije.

Drugo, ovdje je simulirano ukidanje
snizenih stopa samo za kruh, mlijeko te
masti i ulja, pri ¢emu je izbor dobara uvje-
tovan zeljom da se u obzir uzmu samo one
snizene stope gdje je snizenje nedvojbeno
socijalno motivirano. Medutim, isti mo-
tiv je barem djelomic¢no iza snizenih sto-
pa i na neka druga dobra; na primjer, na
elektri¢nu energiju. Stoga, bilo bi korisno
kada bi buduca istrazivanja ovoga tipa u
hrvatskom kontekstu simulirala ukidanje
1 drugih sniZenih stopa, ¢ije sniZenja nije
nuzno (isklju¢ivo) socijalno motivirano.
Na koncu, ¢ak i bez obzira na motiv iza
snizenih stopa, valjalo bi simulirati distri-
butivne u¢inke njihova ukidanja.

Trece, od 2018., koja je ovdje bazna
godina, do danas, snizene su stope PDV-a
za dodatna dobra. Naime, od sije¢nja 2019.
su sa 25% na 13% sniZene stope za svjeze
meso, svjezu ribu i morske plodove, svjeze
povrée, svjeze i suseno voce te svjeza jaja.
Time se znatno prosirio skup prehrambe-
nih dobara sa snizenim stopama. Utoliko
su rezultati ovoga rada u izvjesnom smislu
zastarjeli. Medutim, ne moze re¢i da su i
neinformativni za potrebe promisljanja so-
cijalne politike u Hrvatskoj. Naime, jasno
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je pokazano da je moguce ukinuti snize-
ne stope PDV-a na kruh, mlijeko 1 jestive
masnoce te na taj nain financirati izmje-
ne ZMN-a i NUKE-a u smjeru povecanja
izdasnosti i1 broja korisnika, s krajnjim is-
hodom koji je iz distributivne perspektive
pozeljniji od stanja prije reforme. S dodat-
nim sniZenim stopama, sustinski ne niSta
ne mijenja; analiza na novijim podacima
iz APK (kad budu dostupni) dala bi (oce-
kivano) kvalitativno iste rezultate, premda
bi, naravno, bili kvantitativno razli¢iti.

Cetvrto, ovdje su uz ukidanje snizenih
stopa PDV-a na hranu simulirane izmjene
u okviru ZMN-a (§to je neizravno utjecalo
na NUKE kao povezanu naknadu), i to naj-
jednostavnije moguée izmjene — skaliranje
iznosa potrebnih sredstava za izdrZavanje
prema gore. Medutim, nacelno je moguce
da bi se nekim dodatnim, detaljnijim izmje-
nama postigli jo$ bolji distributivni ishodi,
pogotovo ako se zeli ciljati neke odrede-
ne tipove kuéanstava. Osim toga, ograni-
cavanje na ZMN (i posredno na NUKE)
je samo jedna mogucnost. Utoliko bi bilo
korisno simulirati izmjene u okviru nekih
drugih naknada, posebno onih fiskalno
znacajnijih. Tu se ponajprije misli na do-
platak za djecu, tim vise §to se ne uzima u
obzir kod izratuna dohodovnog cenzusa za
ZMN. Naposljetku, ostaje i mogucnost si-
muliranja nekoga potpuno novog transfera.

Peto, i1 zadnje, kako je ve¢ istaknuto
u izlaganju konceptualnoga okvira, ovdje
se, kao §to je uobicajeno, pretpostavlja da
sav teret PDV-a snose krajnji potroSaci,
odnosno da se sve promjene stopa PDV-a
potpuno prenose na potrosacke cijene. Ta
pretpostavka nije u skladu s empirijskim
nalazima za Hrvatsku, koji pokazuju da je
prijenos djelomican. Utoliko su distribu-
cijski ucinci reforme simulirane u ovom
radu precijenjeni. Jedan od smjerova bu-
duc¢ih istrazivanja je utvrditi koliko su
precijenjeni, tako da se u simulacijama re-
formi uzme u obzir da prijenos promjena
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PDV-a na cijene nije potpun. Tome, medu-
tim, moraju prethoditi istrazivanja o tome
kako to uciniti, kako nepotpuni prijenos
PDV-a inkorporirati u analizu. To, naime,
nije potpuno jasno, §to je i jedan od razlo-
ga zaSto se u prakti¢no svim analizama
pretpostavlja da je prijenos potpun.

Uza sva ogranicenja koja treba imati na
umu, kao i dodatne mogucénosti koje valja
istraziti u buduéim istrazivanjima, rezultati
ove studije mogu posluziti za promisljanje
mogucih reformi kojima bi se ucinkovitije
podupro zivotni standard potrebitih.
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Summary

DISTRIBUTIVE EFFECTS OF THE ABOLITION OF ‘SOCIALLY MOTIVATED’
REDUCED VAT RATES IN ORDER TO INCREASE GENEROSITY AND SCOPE
OF THE TARGETTED TRANSFERS: MICROSIMULATIONAL ANALYSIS FOR

CROATIA

Ivica Rubil
The Institute of Economics, Zagreb, Croatia

Many countries, including Croatia, support households in need not only through social
transfers, but also through ‘socially motivated reduced VAT rates for goods such as food.
These measures are also useful to those who are richer, so the question arises whether it
is more desirable to increase social benefits that target low-income housholds. This paper
analyses distributive effects of a hypothetical reform of the Croatian system of taxation
and transfers which includes: (a) abolition of socially motivated reduced VAT rates, (b)
increase of generosity and the number of the users of guaranteed minimum benefit and
the users of allowance for vulnerable energy buyers. The reform is designed to be virtu-
ally neutral fiscally in the sense that almost all additional VAT is spent on the increase of
guaranteed minimum benefit and allowance for vulnerable energy buyers. Results of the
analysis conducted by a detailed microsimulational model of taxation and transers that
uses the data from EU-SILC and the Survey on household consumption show that the
reform reduces poverty and inequality based on income after taxation and transfers, in
spite of the increase of the regressivity of VAT and the decrease of the progressivity of the
guaranted minimum benefit and allowance for vulnerable energy buyers.

Key words: VAT, social benefits, microsimulations, inequalities, poverty, reform.
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