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POLITIKA SOCIJALNE ZASTITE I SOCIJALNI TRANSFERI U
REPUBLICI HRVATSKOJ*

Predrag BEJAKOVIC, dr., Pregledni ¢lanak**
Institut za javne financije, Zagreb, UDK 336.645.3(497.5)
Alastair McAULEY, prof. dr.

Sveugili§te Essex, Colchester, UK

Za razliku od vecine drugih post-socijalisticih drzava Hrvatska se susrece s mno-
go vecim brojem socijalnih izazova. Isto kao i ostale istocnoeuropske driave morala je
rjeSavati posljedice takozvane tranzicijske recesije pracene gospodarskim restrukturi-
ranjem i privatizacijom. Dodatno, morala je zavrsiti proces osamostaljenja i meduna-
rodnog priznanja, te ublazavati posljedice Domovinskog rata. To ukljucuje obnovu ra-
tom porusenih i uniStenih stambenih i gospodarskih objekata kao i brigu oko zbrinja-
vanja prognanika i izbjeglica. Konacno, u skladu s Daytonskim ugovorom i povratkom
okupiranih podrucja, Hrvatska je razvojacila dio svoje vojske i prilagodila je mirno-
dopskim uvjetima, te ukljucila ratne veterane u gradansko drustvo. Ove dodatne zada-
de znadile su povecano opterecenje ustanova socijalne skrbi na razlicitim razinama.
Istodobno, to zahtijeva da se raspoloZiva sredstva koriste Sto ucinkovitije ako se Zele
ostvariti preduvjeti za gospodarski rast koji dugorocno omogucava rjesavanje postoje-
¢ih socijalnih problema.

1. Uvod

Namjera je ovog rada izloZiti mjere socijalne politike koje je usvojila Hrvatska nakon
svog osamostaljivanja kao i mjere koje su preostale iz bivieg sustava, te predloziti mogud-
nosti njihova poboljSanja. Naglasak je na pitanjima socijalne skrbi i zaposljavanja a proble-
mi mirovinskog sustava i zdravstvenog osiguranja promatraju se tek rubno.

* Clanak se temelji na radu pod nazivom Welfare Policy and Social Transfers in the Republic of Croatia pri-
premljenog za The World Bank, Europe and Central Asia Region, Poverty Reduction and Economic Management
Unit, June 1998., te se zahvaljujemo na dopustenju za objavljivanje. Autori takoder zahvaljuju na pomo¢i i primjed-
bama Dubravki Jurlina-Alibegovi¢ i Sandri Svaljek iz Ekonomskog instituta u Zagrebu, Katarini Ott iz Instituta za
javne financije u Zagrebu, Sanji Crnkovi¢-Pozai¢ iz Hrvatskog zavoda za zaposljavanje, Zivku Juréeviéu iz Mini-
starstva rada i socijalne skrbi, Vladi Puljizu s Pravnog fakulteta u Zagrebu, te Geoffu Dixonu i Jean-Jacquesu
Dethieru iz Svjetske banke.

** Primljeno (Received): 7.9. 1998.
Prihvaceno (Accepted): 22.1.1999.
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. Analiza politike socijalne skrbi u Hrvatskoj otezana je zbog nepostojanja pouzdanih
statistickih pokazatelja i nekonzistenosti raspolozivih podataka. Najvece ogranigenje u raz-
matranju socijallr(lyf politike u Hrvatskoj jest $to se od 1987. ne provode ankete o potroinji
kucanstava (APK). Rezultati nove ankete o¢ekuju se pocetkom 1999. godine. U nedostatku
ankete vrlo je teSko izracunati indeks troskova Zivota za pojedine kategorije stanovnistva,
pa se zbog toga kod racunanja indeksa realnih placa koriste indeksi maloprodajnih cijena.
Trede, postoje znacajne razlike podataka o zaposlenosti i nezaposlenosti izmedu ankete rad-
ne snage (ARS) (¢ija je metodologija uskladena s onom koju preporu¢a Medunarodna or-
ganizacija rada - MOR) i podataka o evidentiranoj nezaposlenosti koje obraduje Zavod za
zapoSljavanje. Dodatna je poteSkoca $to hrvatska vlada do sada nije utvrdila sluzbenu gra-
nicu siromaStva — pa se na temelju toga ¢ini da u sada$njim okolnostima ne postoji politic-
ka zelja da se provedu sustavnija istrazivanja o siromastvu. To znaci da su nesluzbene sve
procjene stupnja siromastva u Hrvatskoj i potrebe za odredenim oblicima socijalne pomo-
¢i. Vlada utvrduje egzistencijalni minimum (koji je zna¢ajno manji od prihvatljive granice
siromastva) i to ima vaznu ulogu u odredivanju iznosa socijalne pomoci.

Usprkos brojnim i sloZenim socijalnim problemima s kojima je suocena Hrvatska, po-
daci pokazuju da je ekonomska politika bila prili¢no uspje$na. [zmedu 1990. i 1993. realni
BDP smanjio se za 27 posto; nakon toga zabiljezen je rast. U 1997. stopa porasta BDP-a
iznosila je 4,5 posto; tako ukupna proizvodnja sada iznosi oko 80 posto svoje razine 1990
(World Bank, 1997:110 ; PlanEcon, 1998:3). Nadalje, podaci pokazuju da je pocela rasti i
industrijska proizvodnja. Nakon vrlo visoke inflacije po¢etkom 1990-ih vlada je usvojila us-
pjesan program stabilizacije. Stoga je inflacija u posljednje dvije ili tri godine vrlo niska; u
1997. maloprodajne cijene povedale su se za svega 3,6 posto.! Isto tako u 1997. proradun-
ski deficit iznosio je samo 1,6 posto BDP-a, §to je mnogo nize od o¢ekivanog.

Postoje ipak i neki vrlo zabrinjavajuci aspekti hrvatskog gospodarstva u posljednje vri-
jeme. Osim velikog deficita platne bilance i porasta vanjskog duga, nezaposlenost se nada-
lje povedavala iako ne toliko koliko pokazuju podaci sluzbene statistike. Prema anketi rad-
ne snage koju provodi Drzavni zavod za statistiku, stopa nezaposlenosti bila je u 1996. i
1997. godini oko 10 posto. Konacno, vrlo je visok udio nesluzbenog gospodarstva. U istra-
zivanju koje je proveo Institut za javne financije procjenjuje se da*... je nesluzbeno gospo-
darstvo u Republici Hrvatskoj iznosilo u 1995. najmanje 25 posto BDP”” (Bicani¢ - Ott,
1997 :1). Tako veliko “sivo gospodarstvo” narusava ostvarivanje prora¢unskih prihoda i ote-
Zava ostvarivanje programa socijalne skrbi koji su zadaci drzave.

Preostali dio rada sastoji se od sljede¢ih dijelova: drugi dio posvecen je izdvojenim
sredstvima i njihovoj strukturi za socijalne izdatke u posljednje dvije ili tri godine. Tu se po-
kazuje da je iznos javnih izdataka porastao i da je on visok u usporedbi s brojnim drugim
zemljama u tranziciji. Isto vrijedi i za rashode za socijalnu zastitu u drzavnom proracunu.
Tredi dio rada usmjeren je na trziste rada. Tu se razmatraju podaci o zaposlenosti i nezapo-
slenosti, te raspravlja o nejednakosti i siromastvu. Taj dio zavr§ava razmatranjem naknada
za vrijeme nezaposlenosti kako bi se spoznalo u kojoj su mjeri one odgovarajuca sigurno-
sna mreZa za one koji nemaju posao. Cetvrti dio rada usmjeren je na sustav programa soci-
jalne pomoéi i socijalne skrbi koje organizira drzava. Zakljuéci i prijedlozi pobolj$anja ko-
jima bi se povecala u¢inkovitost postojeceg sustava nalaze se u posljednjem petom dijelu.

! Indeks maloprodajnih cijena zabiljeZio je znacajno povecanje u sije¢nju 1998. kada je bio uveden PDV.
(PlanEcon Report, 1998 : 3).
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2. Socijalni izdaci i proracunsko opterecenje

Udio izdataka za socijalnu zastitu u $irem smislu u BDP-u Hrvatske je visok time da se
povecao u posljednje dvije ili tri godine. Ako se nastave postojeci trendovi mogao bi biti
ugrozen vladin program obnove i razvoja (opisan u publikaciji Svjetske banke Croatia:
beyond stabilisation). U ovom dijelu razmotrit cemo nepovoljne trendove javnih izdataka,
te izvore javnih prihoda. Ova razmatranja predstavljaju okvir za prouc¢avanje zaposlenosti,
nezaposlenosti i socijalne pomodi u tre¢em i ¢etvrtom dijelu rada.

Javne izdatke u Hrvatskoj ostvaruju sredi$nja drzava i vlast na razinama Zupanija, gra-
dova i opéina, za §to vode svoje proracune. I druge javne organizacije i ustanove, poput Fon-
da mirovinskog i invalidskog osiguranja, ostvaruju izdatke. Te organizacije su “izvanprora-
éunske” u tom smislu da njihovi prihodi i rashodi nisu uklju¢eni u proracun sredi$nje drza-
ve. One ipak nisu nezavisne ili samostalne jer drzava snosi odgovornost za pokrice svih de-
ficita koji mogu nastati.

Tabela 1: Struktura javnih rashoda: Hrvatska, 1995-1998.
milijuni kuna

Struktura javnih rashoda 1995 1996 1997 1998«

Drzavni proratun 32868 37463 | 42474 | 412000
Sredi8nji 28476 30973 34393 | 33363¢
Zupanija 534 797 860 -
Gradova/opéina 3858 5693 7219 -
Izvanprora¢unski fondovi 17977 21282 | 25522 | 27042
Fond mirovinskog i invalidskog osiguranja 8860 10460 13759 | 14182
Zavod za zdravstveno osiguranje 7083 8357 8743 9622
Zavod za zaposljavanje 446 676 714 764
Sredstva doplatka za djecu 821 853 1004 1122
Hrvatska vodoprivreda 766 935 1267 1334
Ukupni javni izdaci 50845 58745 67996 | 68241
BDP 94564 | 103610 [1099264 -
Ukupni javni izdaci kao dio BDP-a 55.8 56.7 61.8 -

Izvor: Ministarstvo financija; BDP uzet iz Croatia: beyond stabilisation World Bank, Washington
DC, 1997, str. 111.
Napomene: a) s obzirom na predvidene iznose u proratunu
b) procjene na temelju odnosa sredisnjeg proracuna i proracuna nizih tijela vlasti za
1997.
¢) predvideni proracunski rashodi razlikuju se od izvrsenja proracuna
d) ekstrapolacija

U tabeli 1 dat je opseg izdataka javnog sektora utvrdenog na nekonsolidiranoj osnovi-
ci za razligite ustanove i razine vlasti u razdoblju od 1995. do 1998. Podaci pokazuju da su
izdaci javnog sektora iznosili 50,8 milijardi kuna u 1995., odnosno 56 posto BDP-a. Izdaci
javnog sektora porasli su do 1997. godine na 68 milijardi kuna ili gotovo 62 posto BDP-a.
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Daljnja analiza podataka pokazuje da je sredi§nja drzava bila 1995. nadlezna za javne izdat-
ke u iznosu od priblizno 30 posto BDP-a, i njezin udio nije bitnije porastao u posljednje dvi-
je ili tri godine, te je u 1997. godini iznosio nesto vi§e od 31 posto BDP-a. Istodobno, izda-
ci izvanproracunskih fondova povecali su se s 19 na 23,2 posto BDP-a, dok se udio izdata-
ka zupanijskih, gradskih i opéinskih prora¢una povecao sa 4,7 na 7,3 posto BDP-a. Kako
pokazuje tabela 1, najvedi je mirovinski fond koji je odgovoran za priblizno polovicu sveu-
kupnih izvanproracunskih rashoda. Njegovo znacenje je pojacano u posljednje dvije ili tri
godine pa se i time takoder isti¢e nuznost i vaznost reforme mirovinskog sustava.

Tabela 2: Rashodi za socijalne potrebe: Hrvatska 1995-1997.

Stavka (milijuni kuna) L % = % = %
Ukupno (1+2+3) 32868 100,0 | 37463 100,0 | 42474 100
1. Socijalne potrebe 7318 223 9213 24,6 | 11922 28,1

a) obrazovanje 3916 11,9 | 4354 11,6 | 4896 11,5
b) zdravstvo 119 0,4 215 0,5 250 0,6
c) socijalna skrb 3283 10,0 | 4644 124 | 6776 16,0
2. Stambene i komunalne usluge 2300 7,0 4353 11,6 4473 10,5
3. Ostalo 23250 70,7 | 23898 63,8 [ 26079 614

Izvor: PreraCunati podaci Ministarstva financija.

U tabelama 2 i 3 prikazane su procijenjene strukture izdataka za socijalnu zastitu u §i-
rem smislu u proracunu sredi$nje drzave i prora¢unima drugih razina vlasti time da su za-
nemareni izvanproraéunski rashodi. Podaci u tabeli 2 pokazuju sliéno kao i tabela 1: tijekom
godina koje su prikazane u tabeli, porasli su rashodi za socijalnu politiku u §irem smislu (zd-
ravstvo, obrazovanje i socijalna skrb) sa 7,3 milijarde kuna na 11,9 milijardi kuna. Porasli
su takoder rashodi za poslove stanovanja i komunalnih djelatnosti s 2,3 milijardi na gotovo
4,5 milijardi kuna. Posebno se povecao udio rashoda za socijalne potrebe s 22,3 na 28,1 po-
sto proracunskih izdataka. Udio ukupnih prorac¢unskih rashoda za poslove stanovanja i ko-
munalnih djelatnosti naglo se povecao u razdoblju izmedu 1995.1 1996. godine, ali se nesto
smanjio izmedu 1996.i 1997.

Tabela 3: Struktura rashoda za socijalne potrebe: Hrvatska 1997.

Struktura rashoda za socijalne potrebe | Ukupno S(riegiiénja Zupanije | Gradovi
rzava
Ukupni rashodi (milijuni kuna) 42474 34395 860 7219
(postotak) 100,0 81,0 2,0 17,0
1. Socijalne potrebe 28,1 31,1 23,0 14,3
a) obrazovanje 11,5 11,8 5,5 11,0
b) zdravstvo 0,6 0,5 4,0 0,4
¢) socijalna skrb 16,0 18,8 13,5 29
2. Stambene i komunalne usluge 10,5 6,0 7,3 32,4
3. Ostalo 61,8 62,9 69,7 53,3

Izvor: PreraCunati podaci Ministarstva financija.
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Kako pokazuju podaci u tabeli 3, sredi$nja je drzava 1997. godine bila odgovorna za vi-
§e od getiri petine ukupnih rashoda, a preostali dio snose u najvecoj mjeri gradovi i opéine.
Drugo, rashodi vezani za socijalne potrebe iznose gotovo tre¢inu rashoda sredi$nje drzave,
dok je njihov udio manji na nizim razinama vlasti. Gradovi su nadleZni za najvedéi dio izda-
taka za poslove stanovanja i komunalnih djelatnosti, kao i za zna¢ajan dio izdataka za ob-
razovanje. Sredi$nja drzava je pak bila nadlezna za najvedi dio izdataka za socijalno osigu-
ranje i zaStitu.

Tabela 4: Struktura javnih prihoda sredisnje drzave: Hrvatska 1997.

Struktura javnih prihoda Ukupni proracunski prihodi % BDP %
Ukupno 100 43,2
Neposredni porezi i doprinosi 47,6 20,6

doprinosi na plade i iz place 374 16,2
porez na dohodak 6.8 29
porez na dobit 3,1 1,3
ostalo 04 0,2
Posredni porezi 52,4 22,6
u zemlji 43,5 18,8
uvoz 8.9 3.8

Izvor: World Bank (1997: 88).

Tabela 4 pokazuje drugo obiljezje javnih financija u Hrvatskoj: vrlo veliko oslanjanje
na doprinose iz placa i na place za financiranje programa socijalnog osiguranja i zastite. Ne-
posredni porezi i doprinosi predstavljali suu 1997. godini oko 48 posto javnih prihoda kon-
solidirane sredi$nje drzave. Od toga doprinosi iz i na placu iznosili su vi§e od 37 posto, dok
je porez na dohodak ¢inio niti 7 posto ukupnih javnih prihoda. Porez na dobit ¢inio je jo§
manje, odnosno tek nesto iznad tri posto. Vie od polovice poreznih prihoda ostvareno je po-
srednim porezima i to u prvom redu porezom na promet roba i usluga kojim je ostvareno
vise od dvije petine svih prihoda. Porez na promet je u 1998. godini zamijenjen PDV-om, a
pokazatelji o ostvarivanju proracunskih prihoda vrlo su ohrabrujuci. Moguée (najavljeno)
smanjivanje poreznog opterecenja moglo bi pojeftiniti radnu snagu §to bi potaknulo otvara-
nje novih radnih mjesta, a vece znacenje poreza na dohodak i dobit umjesto doprinosa, zna-
¢ilo bi pravicniju raspodjelu tereta socijalnih izdataka. Porez na dohodak je barem blago
progresivan, dok su doprinosi iz i na pla¢u proporcionalni.

Smatra se da su visoki i rastu¢i izdaci socijalnog osiguranja i zastite u Hrvatskoj poslje-
dica velikog broja osoba koje ovise o pomo¢i drzave. Tu su u prvom redu umirovljenici, ne-
zaposleni i opéenito neaktivne osobe. Snosljivost povecanog iznosa novéanih transfera ovi-
si o poboljsanjima na trziStu rada koje je predmet razmatranja u iduéoj dionici.

3. Triiste rada: zaposlenost, nezaposlenost i primanja

Trziste rada ima najvazniju ulogu u odredivanju Zivotnog standarda gradana Hrvatske,
kao i u iznosima i vrstama pomoci koje trebaju pruzati ustanove socijalnog osiguranja i za-
stite. Fleksibilno trziSte rada (sa §to manje ogranicenja na ponudi i potraznji za radom) uz
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gospodarski razvoj moze osigurati visoke stope zapo§ljavanja i porast placa. To bi smanjilo
pritisak na sustav socijalnih pomodi, smanjilo broj osoba koje Zele ostvariti prijevremenu
mirovinu i sliéno. Nedovoljno fleksibilno trzite rada i ograni¢enja u prostornoj i profesio-
nalnoj pokretljivosti radne snage poja¢avaju probleme siromastva i socijalne iskljucenosti
te tako povecavaju teret socijalne skrbi vezane uz gospodarsku krizu. To bi takoder utjeca-
lo na oteZano restrukturiranje gospodarstva. U ovom dijelu rada razmatraju se ostvarenja tr-
Zista rada u Hrvatskoj, posebice stope aktivnosti i obujam te struktura nezaposlenosti. Tako-
der su izneseni i najvazniji prijedlozi i ciljevi nacionalne politike zaposljavanja utvrdeni u
Studiji “Poticajni mehanizmi restrukturiranja trzi$ta rada u Republici Hrvatskoj”. Razmatra-
ju se raspolozivi pokazatelji o nedavnim promjenama u tro§kovima Zivota i stupnju siroma-
§tva, kretanju realnih placa i iznosu novéanih naknada za vrijeme nezaposlenosti. Na ova
razmatranja nastavlja se pregled broja korisnika i utro$enih sredstava u programima susta-
va socijalne skrbi koji je dan u iduéoj dionici.

Postoje dva izvora statistickih pokazatelja o zaposlenosti i nezaposlenosti u Hrvatskoj.
To su prvo podaci o evidentiranoj nezaposlenosti koje obraduje Zavod za zaposljavanje.
Drugi pokazatelji su iz ankete radne snage (ARS) koju je u 1996.1 1997. godini proveo Dr-
zavni zavod za statistiku, a “...¢ija je metodologija uskladena s pravilima i uputama Medu-
narodne organizacije rada ...i Europskog ureda za statistiku (Eurostat) ¢ime se osigurava
metodoloska usporedivost s istrazivanjima u zemljama Europske unije.” (DZS, 1998). Zbog
mnogih razloga moze se ocijeniti da su podaci ankete radne snage pouzdaniji nego podaci
Zavoda za zaposljavanje.2

Tabela 5: Demografska struktura: Hrvatska 1996-1997.

u tisucama
1996 1997.
Muskarci | Zene | Ukupno | Muskarci | Zene | Ukupno
Ukupno stanovni§tvo 1794 1958 3752 1906 2079 3984
do 15 godina 366 344 710 383 369 751
u radnoj dobi (15+)* 1428 1614 3042 1523 1710 3233
od toga aktivni 927 784 1711 954 814 1768
zaposleni 838 702 1540 864 729 1593
nezaposleni 88 82 170 91 84 175
neaktivni 501 830 1331 568 896 1464

Izvor: Drzavni zavod za statistiku (1998 : 2).

* U anketi radne snage stanovnistvo u radnoj dobi su osobe od 15 do 85 godina starosti.

Tabela 5 daje pregled stanja trzi§ta rada u Hrvatskoj u razdoblju 1996-1997. ili barem
na onim podru¢jima koja su obuhvadena anketom radne snage. Navodi se da je u 1996. go-
dini ukupno stanovnistvo procijenjeno na 3,7 milijuna osoba, odnosno 742 tisuéa manje ne-
go u procjeni navedenoj u Croatia: beyond stabilisation koja se odnosila na cijelo podrug-
je zemlje. Po procjeni Zavoda za statistiku, osobe mlade od petnaest godina ¢inile su oko
18,8 posto ukupnog stanovnistva, dok je u Croatia: beyond stabilisation naveden nesto ve-

2 IstraZivanje je provedeno u studenom 1996. i srpnju 1997. IstraZivanje u 1997. godini ukljuéilo je 10.434
kucanstva (26.368 osoba). Uzorak je bio stratificiran, dvostepen i slu¢ajno izabran. Uzorak nije obuhvacao ona pod-
ru¢ja koja su bila oslobodena 1995. ili jo§ okupirana 1996.
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¢i udio: 19,6 posto. Kona¢no, ARS navodi da su muskarci €inili oko 47,8 posto ukupnog sta-
novnistva, dok je po drugom izvoru taj udio nesto vedi i iznosi 48,4 posto (World Bank,
1997 : 104).

Neobiéno je §to ARS u stanovni§tvo u radnoj dobi ubraja sve stanovnistvo starije od 15
godina, jer je znacajan broj aktivnih osoba stariji od 65 godina. Tabela 5 pokazuje da je, ko-
riste¢i te definicije, u 1996. godini bilo ekonomski aktivno priblizno 56 posto stanovnistva
u radnoj dobi, dok je u 1997. taj udio pao na 54,6 posto. Ne iznenaduje da su stope aktivno-
sti vi§e kod Zena nego kod muskaraca, ali zabrinjava njihovo smanjivanje za oba spola u
razdoblju 1996-1997. godine.

Tabela 6: Stope zaposlenosti i aktivnosti stanovnistva po dobi i spolu: Hrvatska 1997.

Stopa zaposlenosti 2 Stopa aktivnosti®

Muskarci Zene Muskarci Zene
15-24 godina 31.7 30.1 443 41.0
25-49 godina 82.9 71.2 89.4 78.1
50-64 godina 49.9 27.4 52.5 28.8
65-85 godina 16.4 9.4 16.6 9.5
85+ godina 7.1 2.0 7.4 2.0
Ukupno 56.9 42.7 62.7 47.6

Izvor: Drzavni zavod za statistiku (1998 : 3)

Napomene: ¢ zaposleno stanovnistvo kao postotak ukupnog stanovnistva odredene dobi i
spola.
b aktivno stanovni§tvo (zaposleno i nezaposleno) kao postotak ukupnog stanovni-
§tva odredene dobi i spola.

Tabela 6 sadrzi specifi¢ne stope aktivnosti po dobi i spolu. Kod stanovnistva mladeg od
25 godina starosti za oba spola te su stope mnogo viSe od stopa zaposlenosti. To je djelo-
miéno posljedica nastavka obrazovanja, ali i visoke nezaposlenosti mladih osoba. Tabela po-
kazuje da viSe od 16 posto muskaraca i gotovo 10 posto Zena u dobi izmedu 65 i 85 godi-
na ostaje aktivno. S druge strane, vidi se da gotovo polovica muskaraca u dobi izmedu 50 i
65 godina vise nisu ekonomski aktivni. Gotovo tri ¢etvrtine Zena te dobne grupe prestalo je
raditi ili je prestalo traziti zaposlenje. Ti podaci potvrduju stanje da je znacajan dio radne
snage promatrane dobne skupine ostvario prijevremeno umirovljenje. Navedeno samo po-
gorsava Cinjenicu da je sluzbena dob za odlazak u mirovinu u Hrvatskoj (60 godina za mu-
gkarce i 55 godina za Zene) vrlo niska po standardima trzi§nog gospodarstva, iako nije
iznimka od drugih zemalja u tranziciji. Ovaj obrazac ranijeg umirovljenja poveéava koefi-
cijent ovisnosti i stavlja dodatne zahtjeve na mirovinski sustav.
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Tabela 7: Nezaposleni prema dobi i spolu: Hrvatska 1997

Dob Stope nezaposleizosti Udio u nezaposlenosti
Muskarci Zene | Muskarci | Zene Ukupno
15-24 29.9 26.9 20.6 17.1 37.7
25-49 7.3 8.8 26.3 28.0 543
50-64 4.8 4.4 4.6 2.8 7.4
65-85 (1.1) (1.1) 0.5) 0.1) 0.6
Ukupno 9.5 10.4 52.0 48.0 100

Izvor: Drzavni zavod za statistiku (1998: 4)

Tabela 7 sadrzi procijenjene stope nezaposlenosti po dobi i spolu za 1997. dobivene u
anketi radne snage. Stopa nezaposlenosti mugkaraca bila je te godine 9,5 posto. Stopa neza-
poslenosti Zena bila je nesto vi§a te je iznosila 10,4 posto. Ukupna procijenjena stopa neza-
poslenosti bila je 9,9 posto §to je neznatno niZe nego u 1996. kada je stopa bila 10 posto.
Obje stope znacajno se razlikuju od sluzbenih podataka o evidentiranoj nezaposlenosti po
kojima je stopa nezaposlenosti bila 15,7 posto u 1996. i 16,5 posto u 1997. Nadalje, ne sa-
mo da su prema sluzbenim podacima stope za polovicu veée nego u ARS-u, ve¢ ta dva izvo-
ra pokazuju i suprotne trendove. Problem je §to se u podacima o evidentiranim nezaposle-
nima nalaze mnoge osobe koje prijavljivanjem na Zavodu za zaposljavanje ostvaruju zdrav-
stveno osiguranje, a ustvari ne traze posao ili nisu radno sposobne. Stoga bi trebalo $to pri-
je omoguditi da se zdravstveno osiguranje viSe ne stjeSe na Zavodu za zapos$ljavanje nego
da se nade neko drugo rjesenje, npr. u okviru lokalnih ispostava Zavoda za zdravstveno osi-
guranje, te da se tro$kovi financiraju iz prora¢una. Na taj nac¢in prijavljivanje na Zavodu ce
biti motivirano isklju¢ivo Zeljom za poslom i smanjit e se mnoge skupine neaktivnih i za-
poslenih medu registriranim nezaposlenima (Vlada Republike Hrvatske, 1998 : 13).

Podaci u tabeli 7 pokazuju da je nezaposleno gotovo 30 posto muskaraca u dobi izme-
du 15 i 24 godina starosti i vi§e od etvrtine Zena iste dobi. Te stope nezaposlenosti tri do
&etiri puta vece su od stanovnistva u dobi izmedu 25 do 49 godina starosti, a ¢ak su Sest pu-
ta vede od stopa nezaposlenosti stanovni§tva koje bi moglo ostvariti prijevremenu mirovi-
nu. Nezaposlenost mladih je ozbiljan drustveni problem, pa je vrlo bitno ostvariti politiku
koja poti¢e mlade ljude da traZe zaposlenje, a poslodavce poti¢e da im ponude posao. Ipak
potrebno je taj problem razmotriti u pravom svjetlu. Podaci tabele 7 o udjelu u nezaposle-
nosti pokazuju da usprkos mnogo vi$im stopama nezaposlenosti medu mladima, oni ¢ine
tek nesto vise od trecine ukupno nezaposlenih. Osobe izmedu 25 i 50 godina starosti Cine
54,3 posto - vie od polovice - svih nezaposlenih. Stoga politika za smanjivanje nezaposle-
nosti ne bi trebala biti usmjerena samo na rjesavanja problema mladih izvan svijeta rada.
Ako je politika zami3ljena za prevladavanje odredenih nepovoljnih uvjeta, treba biti usmje-
rena na one grupe koje ¢ine najveci dio osoba koje pate od nezaposlenosti. S druge strane,
ako se politikom Zele smanjiti tro§kovi uklanjanja nepovoljnih uvjeta, onda je treba usmje-
riti na skupine koje biljeZe najvedi rizik od nezaposlenosti.
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Tabela 8: Trajanje nezaposlenosti: Hrvatska 1997.

u tisucama
Muskarci Zene Ukupno
do 1 mjesec (i oni koji su nasli posao) (12) 9 21
1-3 mjeseca (12) (10) 22
4-6 mjeseci (10) (11) 20
7-12 mjeseci 19 16 34
13-24 mjeseca 18 (14) 33
25+ mjeseci 20 25 45
Ukupno 91 84 175

Izvor: Drzavni zavod za statistiku (1998:11)

Tabela 8 pokazuje trajanje nezaposlenosti u Hrvatskoj prema anketi radne snage. Vise
od dvije petine nezaposlenih ¢eka na posao viSe od godinu dana, a ¢ak vise od Getvrtine ne-
zaposleno je dulje od dvije godine. Tabela pokazuje da su Zene vi$e pogodene dugotrajnom
nezaposlenodcu te trecina nezaposlenih Zena ¢eka na zaposlenje duze od dvije godine.

Sluzbeni podaci navode da je od 1990. godine zabiljezen veliki pad broja zaposlenih.
Broj zaposlenih u 1990. godini iznosio je 1,6 milijuna; a 1997. godine se smanjio na 1,2 mi-
lijuna (DZS, 1998a). Broj zaposlenih prema sluzbenim podacima znatno je manji nego pre-
ma anketi radne snage, ali je u svakom slu¢aju ukupna zaposlenost jako smanjena (UNHDP,
1997:16-18). To ima zabrinjavajuce posljedice. Prvo, visoka a pogotovo puna zaposlenost
najbolji je nacin osiguravanja visokog Zivotnog standarda za najveci dio stanovni$tva. Na-
vedena kretanja na trzi§tu rada pokazuju da je nezaposleno§cu pogoden ili moze biti pogo-
den sve vedi dio stanovnistva. Drugo, kako se iz primanja zaposlenih ostvaruju doprinosi
koji se koriste za pruzanje raznovrsnih programa socijalne pomoci, smanjivanje primanja
znaditi ¢e da ¢e manje sredstava biti na raspolaganju ili e se povecati teret na zaposlene.

Hrvatsko trziste rada obiljeZeno je zna¢ajnom nezaposleno$céu i relativno slabim kori-
Stenjem postojece zaposlenosti. To je potvrdeno anketom radne snage o broju sati rada tjed-
no.3 Proces tranzicije uvjetovao je prelazak velikog dijela radne snage iz sluzbenog u ne-
sluzbeno gospodarstvo, pogotovo u poljoprivredi, trgovini, graditeljstvu i usluznim djelat-
nosti. Iako se nesluzbeno gospodarstvo moZe smatrati kao znacajan “amortizacijski” ¢imbe-
nik problema vezanih uz proces tranzicije, time sigurno nije poboljSana prosje¢na drustve-
na proizvodnost rada (Vlada Republike Hrvatske, 1998:5). Nadalje, mozZe se sa sigurno$cu
pretpostaviti da je rad u nesluzbenom gospodarstvu placen manje i neredovitije od rada u
sluzbenom gospodarstvu.# Konaéno, time se smanjuju proradunski i izvanproracunski javni
prihodi jer zaposleni u nesluzbenom gospodarstvu ne placaju poreze i doprinose ili ih pla-
¢aju po minimalnoj stopi. Kako je istaknuto u projektu “Poticajni mehanizmi restrukturira-
nja trzista rada u Hrvatskoj” jedno od klju¢nih pitanja ekonomske politike je kako legalizi-

3 Osim samozaposlenih koji u prosjeku rade 50 sati tjedno, muskarci su u 1997. godini u placenoj zaposle-
nosti radili 42-43 sata tjedno, dok su Zene radile neSto manje. Neplaceni je rad lanova obitelji u prosjeku trajao 37
sati tjedno (DZS, 1998:12).

4 Mozda je bolje rec¢i da oni koji su presli u nesluzbeno gospodarstvo zaraduju ¢esto manje nego 3to su za-
radivali ranije u sluzbenom gospodarstvu.
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rati zaposlenost u nesluzbenom gospodarstvu i pro§iriti bazu poreznih obveznika. To pod-
razumijeva preispitivanje ¢imbenika koji su uvjetovali prijelaz na rad u nesluzbeno gospo-
darstvo. Mali broj novostvorenih poslova u sluzbenom gospodarstvu i prelazak na rad u si-
voj zoni uvelike se moze pripisati visokoj razini troska rada (pogotovo visokom stopom do-
prinosa). Projekt “Poticajni mehanizmi...” predvida razli¢ite mjere za smanjivanje ukupnog
poreznog opterecenja smanjenjem doprinosa za socijalno osiguranje, a ne smanjenjem po-
reza na dohodak koji je vrlo konkurentan u odnosu na one u drugim zemljama. Predlaze se
smanjivanje ukupnih doprinosa sa 44,2 posto na 35,7 posto bruto iznosa placa.5 Potrebno je
istaknuti da je smanjivanje doprinosa nuzno, ali da je stopa od 35-36 posto jo§ uvijek visa
nego u zemljama OECD-a i da je isto tako medu najvi§ima od zemalja u tranziciji. Vjeruje-
mo da bi trebalo poduzeti daljnje smanjivanje ukupne stope doprinosa na priblizno 20-25
posto, §to bi odgovaralo zemljama OECD-a s nizim stopama doprinosa, makar to znacilo
odredena smanjivanja prava iz socijalne zastite za odredeno vrijeme. Nepovoljne posljedi-
ce takvog smanjivanja bile bi ublazene veéim zaposljavanjem u sluzbenom gospodarstvu,
$to bi omogudilo i veéu zaposlenost i lak$e podnosenje tereta financiranja javnih potreba.

Projekt “Poticajni mehanizmi...” takoder naglasava potrebu poduzimanja aktivnih mje-
ra na trzistu rada. Navodi se da je radna snaga nedovoljno kvalificirana ili mozda neodgo-
varajuce kvalificirana za potrebe trzi§nog gospodarstva. To podrazumijeva da napore treba
usmjeriti u programe obrazovanja i osposobljavanja za rad. Ulaganje u ljudski kapital je si-
gurno pozeljno, ali ono vjerojatno nece polugditi rezultate u kratkom roku. Nadalje, vjerojat-
no bi paznju trebalo usmjeriti na osobe do 25 godina starosti.

Spomenuti projekt takoder predvida promjenu u nacinu ostvarivanja prava na zdrav-
stveno osiguranje, dje¢ji doplatak i pomoci u sustavu socijalne skrbi. Prema vazeéem Zako-
nu o zaposljavanju (NN 59/96) pravo na obvezno zdravstveno osiguranje imaju uéenici i
studenti, osobe otpustene iz vojne sluzbe, osobe otpustene iz ustanove za izvrSenje kazne-
nih i prekrajnih sankcija, iz zdravstvene ili druge specijalizirane ustanove, povratnici iz
inozemstva i nezaposlene osobe koje se u propisanom roku prijave zavodu za zaposljava-
nje bez obzira traze li aktivno zaposlenje ili su radno sposobni. Takoder, zavodu za zapo§lja-
vanje mora biti prijavljena osoba koja ne radi, a ostvaruje pravo na doplatak za djecu. Ta-
kve odredbe uvjetuju da su zavodu prijavljene mnoge osobe koje ne bi bile nezaposlene po
definiciji MOR-a. Velik broj prijavljenih osoba oteZava rad savjetodavaca u zavodima za za-
posljavanje i znaci zapreke pri provodenju aktivnih i pasivnih mjera na trzistu rada. To ta-
koder znaci da priopcenja i spoznaje koje se dobivaju iz podataka o evidentiranim nezapo-
slenima mogu biti krivi putokaz za politiku zapo$ljavanja. Smanjivanje broja prijavljenih
nezaposlenih osoba vjerojatno bi povecdalo u¢inkovitost rada sluzbi za zaposljavanje i nji-
hovu bolju usmjerenost na pojedine mjere na trzistu rada.

Ako je zaposlenost ili nezaposlenost jedna od odrednica potreba za socijalnom pomo-
¢i, druga odrednica je visina dohotka koja se ostvaruje. U mnogim zemljama niski (i nere-
doviti) dohodak vazan je uzrok siromastva. Razmotriti cemo tri pitanja vezana uz ostvareni
dohodak: prvo, raspolozive procjene o granici siromastva ili tro§kove egzistencijalnog mi-

5 PredloZeno je iz trodka rada poslodavca ukloniti vodni doprinos i doprinos Hrvatskoj gospodarskoj ko-
mori koji imaju redistributivnu ulogu i mogu se financirati na druge nacine i ne nuzno preko proracuna. Takoder se
smatra da se doplatak za djecu, financiranje mirovina, zdravstvenog osiguranja te mjera aktivne i pasivne politike
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nimuma; drugo, podatke o kretanju realne place i razlike u placama (u nedostatku ankete o
potro3nji domacinstava ili drugih spoznaja to su najbliZi i najpouzdaniji podaci o distribu-
ciji dohotka); i trece, sustav novéanih naknada za vrijeme nezaposlenosti. Potrebno je istak-
nuti da se raspolaze s vrlo malo statistickih pokazatelja. Vlada nije usvojila sluzbenu grani-
cu siromastva. U nedostatku ankete o potro$nji domacinstava ne moze se utvrditi indeks tro-
gkova Zivota, niti je on sluzbeno objavljen. Podaci o plaéama vec¢inom se odnose na javni
sektor, a gotovo ne postoje podaci o primanjima u privatnom sektoru. Naravno, bez ankete
o potros$nji domacinstava unutar koje se prikupljaju podaci o ostvarenim dohocima, ne po-
stoje procjene o iznosu i strukturi placa i primanja u domaéinstvu, niti o njihovoj raspodje-
li. Sve navedeno treba imati na umu kod ocjene razmatranja koja slijede.

Tabela 9: Kretanje socijalnog minimuma: Hrvatska 1995-1998.
kuna mjesecno

Kucanstvo prema broju Sijecanj Sijecanj Sijecanj Sijecanj
¢lanova kuéanstva 1995. 1996. 1997. 1998.

1 ¢lan kudanstva 234 243 315 350
2 ¢lana kucanstva 416 432 560 630-700
3 ¢lana kudanstva 572 594 770 910-1050
4 ¢lana kucanstva 702 729 945 1190-1400
za svakog daljnjeg ¢lana 78 81 105 280-350

Izvor: Podaci Ministarstva rada i socijalne skrbi

Neki pokazatelji o minimalnim Zivotnim tro$kovima mogu se dobiti iz “socijalnog mi-
nimuma” (SM) koji je imao dvostruku ulogu: s jedne strane predstavljao je cenzus prihoda
za ostvarivanje prava na naknadu za socijalni minimum, a s druge strane visinu naknade za
socijalni minimum za kudanstvo bez prihoda. Kretanje nominalnog iznosa socijalnog mini-
muma prikazano je u tabeli 9. Do kraja 1997. SM se odredivao prema broju ¢lanova kucan-
stva. Utvrdeni mjeseéni iznos (u sije¢nju 1996. godine 65 DEM za jednoélano kucanstvo)
uvecavao se za 78 posto za drugog ¢lana kucanstva, 67 posto za treceg i tako dalje. U no-
vom Zakonu o socijalnoj skrbi ukinut je “socijalni minimum” te je prihvacen drugaciji po-
stupak obra¢una “pomoci za uzdrzavanje”: djeca u dobi od 15 do 18 godina starosti dobiva-
ju isti iznos pomodi kao prva odrasla osoba kucanstva, djeca do sedam godina starosti do-
bivaju kao druga i svaka sljedeca odrasla osoba u kuéanstvu (80 posto naknade), dok djeca
u dobi izmedu 7 i 15 godina primaju 90 posto iznosa koja prima odrasla osoba koja sama
zivi. Zbog toga je u 1998. godini pomoé za Cetvero¢lanu obitelj iznosila od 1190 do 1400
kuna mjesecno ovisno o dobnom sastavu ¢lanova.

Taj je iznos mnogo manji od minimalnih tro$kova zivota egzistencijalnog minimuma
(EM) koji su prema Savezu samostalnih sindikata Hrvatske za ¢etvero¢lanu radnicku obi-
telj u razdoblju oZujak - travanj 1998. procijenjeni na 4818 kuna. Moze se ocijeniti da je kod
procjene EM koristena odgovarajuca metodologija. Prikupljani su podaci o kosari cijena u
prodavaonicama §irom zemlje, te su prikupljeni rezultati koristeni za procjenu minimalnih
tro§kova Zivota ¢etvero€lane gradske obitelji. U travnju 1998. to je izgledalo ovako:
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Egzistencijalni minimum za Cetveroclanu radnicku obitelj u oZujku - travnju 1998.

Stavka Izdaci u kunama Postotak
Hrana 1920,41 39,8
Stanovanje 1311,85 27,2
Odjeca i obuca 643,78 13,4
Obrazovanje i kultura 374,41 7,8
Prijevoz 315,00 6,5
Higijena 251,09 5,2
Ukupno 4818,54 100,0

Ne ulazeci preduboko u sadrzaj potrosacke kosare, navedeni podaci navode da je pre-
visoko utvrdena predvidena razina standarda. Na granici siromastva u zemlji koja ima BDP
poput Hrvatske, ogekivalo bi se da izdaci za hranu ¢ine viSe od 40 posto ukupnih rashoda,
a da se manje tro$i na stanovanje i prijevoz. Skepsa je pojacana napomenom da je u “potro-
$nji” predvideno da obitelj posjeduje automobil, da stanuje u dvosobnom stanu od 50 ¢e-
tvornih metara s centralnim grijanjem, te da posjeduje televizor i telefon. O¢&ito da navede-
ni podaci procjenjuju tro§kove Zivota ba$ ne siromadnih obitelji. Ujedno, sindikalni podaci
navode da je porast tro§kova Zivota bio mnogo vedi nego §to je indeks maloprodajnih cije-
na (IMC). Navodi se da se EM povecao najmanje 22 posto u razdoblju listopada 1997. do
ozujka 1998. godine, dok se IMC povecao u 1997. niti 4 posto. Takva je razlika tesko odrzi-
va §to dovodi u sumnju prihvaéeni postupak procjene usprkos njegovoj naizgled metodolo-
8koj uskladenosti.

Tredi pristup racunanja granice siromaStva mozZe se ostvariti raspodjelom dohotka, ta-
ko da se relativna granica siromastva utvrdi na dvije tre¢ine medijalnog dohotka. Taj je pri-
stup oteZan zbog nedostatka podataka o raspodjeli dohotka. U travnju 1998. medijalni do-
hodak iznosio je 2252 kuna mjese&no; pretpostavljajuéi 1,7 zaposlenih osoba po obitelji,
medijalni obiteljski dohodak od rada iznosi 3830 kuna uvecan za 20 posto dohotka iz osta-
lih izvora bio bi 4596 kuna mjese¢no. Tri petine toga znagdilo bi za ¢etvero¢lanu obitelj gra-
nicu siromastva u iznosu od 2760 kuna. To je nesto vi§e nego 60 posto EM, ali gotovo dvo-
struko vi§e od SM. Posto smo utvrdili niz odrednica za procjenu siromastva u Hrvatskoj,
mozemo razmotriti kretanje dohotka i nejednakosti.

Tabela 10 : Kretanje place: Hrvatska 1995-1998.

Nominalne plaée (Privreda) Realne plade (Privreda)
u kunama 1993=100
Srpanj 1995. 1735 151,8
Prosinac 1995. 1826 153,5
Srpanj 1996. 2036 162,2
Prosinac 1996. 2177 170,9
Srpanj 1997. 2329 186,4
Studeni 1997. 2450 187,7
Veljaca 1998. 2475 -

Izvor: Red (1)-(6): PlanEcon Report (1998:23), red (7): Drzavni zavod za statistiku (1998:2).
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Kretanje nominalne i realne place od sredine 1995. navedeno je u tabeli 10. Podaci po-
kazuju stalni porast nominalnih i realnih placa u privredi. U razdoblju koje je obuhvaceno,
realne place porasle su 23,6 posto ili priblizno 9 posto godisnje.To pokazuje da je ostvaren
znacajan napredak u ublazavanju posljedica rata i recesije vezane uz tranziciju, iako je po-
trebno jo§ vremena da gospodarstvo (i prosjeéne place) dostigne predratnu razinu.

Tabela 11: Raspodjela placa: Hrvatska 1996 -1998.

Prosinac 1996. Prosinac 1997. OZujak 1998.
Medijalna placa (u kunama) 1958,0 2305,0 22530
Prvi decil * 57,6 57,0 59.6
Prvi kvartil 78.3 76.1 76.1
Tredi kvartil 131.6 130.9 127.8
Deveti decil 152.2 164.7 150.0
dy/d, 2.6 29 2.5

Izvor: Preradunati podaci DrZzavnog zavoda za statistiku Republike Hrvatske

* Placa 10 posto najslabije placenih kao dio vrijednosti medijalne plade.

Tabela 11 pruza spoznaje o promjenama u raspodjeli dohotka odnosno placa, time da
vjerojatno nedovoljno obuhvacaju privatni sektor i time podcjenjuju stupanj nejednakosti.
Podaci pokazuju izrazit porast nejednakosti, ali je nakon 1993. trend nesto preusmjeren.6
Nadalje, napravljen je odredeni napredak u ublazavanju problema najnizih plaéa. Rutkow-
ski (1996) navodi da je u 1993. godini oko 19,7 posto radnika zaradivalo manje od dvije tre-
¢ine medijalne place. Prema distribuciji navedenoj u tabeli 11 u ozujku 1998. godine u tom
je polozaju bilo svega 15,5 posto radnika.

Podaci u tabelama 10 i 11 navode da je nakon 1995. godine prosjeéna realna placa po-
rasla i da je nejednakost smanjena. Uzeti zajedno navode da siromastvo nije poraslo - ba-
rem ne medu zaposlenim stanovni§tvom. Kako se prema anketi radne snage, nezaposlenost
izmedu 1996. i 1997. nije povecavala (ve¢ se smanjila) mala je vjerojatnost da je na taj na-
¢in zabiljezen jaci porast broja siromas$nih. S druge strane, izmedu 1996. i 1997. godine sma-
njila se (za gotovo 2 posto) stopa aktivnosti. Tako se povecao udio neaktivnog stanovnistva.
To bi moglo biti prouzroéeno i odredenim ublazavanjem siromastva, ali je vjerojatnije po-
sljedica takozvanog “u¢inka obeshrabrenih radnika” i moguceg prelaska iz sluzbenog u ne-
sluzbeno gospodarstvo. Stoga, to bi moglo znaciti i odredeno povecanje siromastva. Koliko
je to stvarno slucaj, ovisi o kojoj mjeri naknade za vrijeme nezaposlenosti stvarno ¢ine si-
gurnosnu mreZu za one koji nisu u svijetu rada.

Materijalno osiguranje za vrijeme nezaposlenosti zajaméeno je ¢lankom 57. Ustava Re-
publike Hrvatske, a uvjeti za njegovo ostvarivanje propisani su Zakonom o zaposljavanju
(NN 59/96). Zakon pobliZe utvrduje u kojim se slu¢ajevima stjede ta naknada. Novéana nak-
nada pripada nezaposlenom radniku u trajanju od 78 dana za ispunjavanje minimalnog uvje-

6 Rutkowski (1996) opisao je narasle nejednakosti u zaradama tijekom tranzicije. Njegovi podaci pokazu-
ju da je u Hrvatskoj odnos devetog i prvog decila u 1987. bio 2,59; a da je do 1993. porastao na 4.36. MoZe se pro-
cijeniti da se sluZio istim pokazateljima o placéama kao u Tabeli 11. Kako pokazuju podaci tabele, odnos decila pao
je na 2,6 u 1996. godini.
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ta, do najviSe 312 dana ako je proveo na radu viSe od 10 godina. Po isteku razdoblja za pri-
manje nov¢ane naknade pravo na tu naknadu moze se produziti u sluéaju bolesti, trudnoce
i struénog osposobljavanja. Visina novéane naknade utvrduje se prema plaéi ostvarenoj u
punom radnom vremenu u tromjeseénom razdoblju koje je neposredno prethodilo prestan-
ku radnog odnosa i to za prvih 78 dana kori$tenja iznosi 80 posto, a za preostalo vrijeme 60
posto od osnovice (prema prija$njim propisima iznosila je 50 posto od akontacije place u
zadnja tri mjeseca). Nov¢ana naknada ne smije biti niza od 20 posto iznosa prosjeéne ispla-
¢ene place u gospodarstvu Republike Hrvatske prema posljednjem objavljenom podatku,
niti vi$a od iznosa koji utvrdi ministar ovla$ten za rad uz suglasnost ministra financija.

U sijeénju 1997. najniza nov€ana naknada bila je 415,00 kuna; u veljagi 421,60 kuna;
u ozujku 435,40 kuna, dok je u cijelom razdoblju sije¢anj - ozujak 1997. najvisa novéana
naknada iznosila 900,00 kuna. Taj iznos veci je nego SM za osobu koja Zivi sama, ali ma-
nje od relativne granice siromastva i mnogo manje od EM koji je procijenio Savez samo-
stalnih sindikata.

Tabela 12: Evidentirani nezaposleni i korisnici novéane naknade: Hrvatska 1995-1997.

1995. 1996. 1997.
Evidentirani nezaposleni (mjeseéni prosjek) 255.230 | 276.290 |277.691
Korisnici nov¢ane naknade (mjeseéni prosjek) 36.183 52912 55.171
Udio (u postotku) 14,2 19,2 19.9
Ukupni rashodi za naknade (mil. kuna) 268, 5 427,0 545,62
Prosjeéni mjeseéni iznos naknade (u kunama) 618,4 672,5 733,4b

Izvor: Hrvatski zavod za zapo§ljavanje.
a Procijenjena razina rashoda. Ukupni rashodi ostvareni su u iznosu priblizno 89 posto procjene.

b Prilagodeno zbog manjeg obujma rashoda. Bez te prilagodbe prosje¢ni mjesec¢ni iznos naknade
procijenjen je u iznosu 824 kune.

Tabela 12 pruza vise spoznaja o broju nezaposlenih i korisnika nov¢ane naknade. Po-
trebno je jo§ jednom upozoriti da je evidentirana nezaposlenost u 1996. i 1997. godini bila
znatno veca nego prema procjeni ankete o radnoj snazi (za 1997. godinu bilo je prema sluz-
benim podacima prosjeéno mjeseéno 277 tisuéa nezaposlenih, dok je prema ARS-u bilo 175
tisuéa nezaposlenih). Samo manji dio evidentiranih nezaposlenih primao je novéane nakna-
de za vrijeme nezaposlenosti. Nov&anu naknadu u 1996. godini koristilo je manje od 15 po-
sto svih nezaposlenih, dok je u 1997. godini koristilo gotovo 20 posto nezaposlenih. Pove-
¢anje broja korisnika novéane naknade prouzroceno je velikim priljevom razvoja¢enih hr-
vatskih branitelja u evidencije sluzbi za zapo$ljavanje, te izravnim stjecanjem prava na nov-
¢anu naknadu u skladu sa Zakonom o pravima hrvatskih branitelja iz Domovinskog rata i
¢lanova njihovih obitelji (NN 108/96.). Prosje¢ni iznos mjese¢ne naknade (dobiven dijelje-
njem utro3enih sredstava s brojem korisnika) iznosio je u 1995. godini 618 kuna ili pribliz-
no tre¢inu prosje¢ne plaée. U 1997. prosje¢na naknada porasla je na 733 kuna Sto je 31 po-
sto prosjeéne place. lako je novéana naknade za vrijeme nezaposlenosti mala u apsolutnom
iznosu, navedeni odnos prema prosje¢noj placi odgovara udjelu koji novéana naknada bilje-
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zi u razvijenim industrijskim zemljama. Ako bi iznos novéane naknade bio mnogo visi, to
bi moglo stvarate negativnu motivaciju za traZenje zaposlenja i time potaknuti “stupicu ne-
zaposlenosti *“ (unemployment trap).

Razmatranje u ovom dijelu rada pokazalo je da znacajan (i sve ve¢i) dio stanovnistva
koje nije radno aktivan, ovisan je o drzavi. Takoder smo pokazali da su pretjerani sluzbeni
podaci o nezaposlenosti. Ipak valja istaknuti da je nezaposlenost vrlo velik problem mladih
u dobi izmedu 15 i 25 godina starosti, od kojih je izmedu trecine i ¢etvrtine bez posla. Du-
gotrajna nezaposlenost takoder je izrazitiji problem kod Zena. U protekle tri godine porasla
je prosje¢na placa, dok se procjenjena nejednakost nesto smanjila - ili barem se nije pove-
cavala. Smanjio se dio radne snage s najmanjim placama. Te pojave ukazuju da se problem
siromastva nije poja¢ao medu zaposlenom populacijom. Ali siromastvo jo§ uvijek moze bi-
ti znacajno, posebice medu onima koji mogu samo povremeno raditi ili uopée ne rade. U ko-
joj mjeri sustav socijalne skrbi uspjesno $titi ovu grupu stanovnistva, razmatra se u iduéem
dijelu rada.

Socijalna skrb i oblici socijalne pomo¢i

Sustav socijalne skrbi i pomoci u Hrvatskoj dozivio je niz promjena. U doba osamosta-
ljivanja Hrvatska je naslijedila sustav socijalne skrbi koji je odgovarao socijalistickom ure-
denju i bio sli¢an sustavima drugih zemalja u tranziciji. Subvencioniralo se osnovne pre-
hrambene proizvode, omogucéavao relativno rani odlazak u mirovinu, te pruzali raznovrsni
oblici pomocdi koji obi¢no ne postoje u trzisnim gospodarstvima poput naknade pogrebnih
troskova i nov€ane pomoci za opremu djeteta samohranom nezaposlenom roditelju. U po-
sljednjih pet do sedam godina sustav je bitno promijenjen i zbog vedih potreba i malih
raspolozivih sredstava, ali i zbog prilagodbe trzisnom gospodarstvu. Najveci korak u¢injen
je prihvadanjem novog Zakona o socijalnoj skrbi, koji je stupio na snagu 1. sijecnja 1998.
Zakon je drugacdije organizirao (i ponesto pojednostavio) novéane pomocdi koje se ostvaru-
ju preko Ministarstva rada i socijalne skrbi (MRSS). Takoder je pojednostavio oblike pomo-
¢i u naravi koje pruza drzava. Uvodenje novog zakona zna¢i da su doslovno svi pokazate-
lji kojima smo raspolagali zastarjeli, jer se odnose na pomo¢i u novcu i naturi koje vise ne
postoje. Nadalje, jo3 ne postoje pokazatelji o troskovima pojedinih stavki novog sustava, ve¢
se samo raspolaze s brojem korisnika.

Ta ¢injenica utjecala je na strukturu ovog dijela rada. Organiziran je na ovakav nacin:
poéinje kratkim pregledom staroga sustava - navode se oblici pomo¢i i naknada koji su ko-
risteni, navode se podaci o utro§enim sredstvima za materijalne oblike socijalne skrbi te broj
korisnika. Osim toga, opisani su oblici pomoéi u novom Zakonu, koje se pokusalo poveza-
ti sa starim sustavom. Dio zavr§ava ocjenom sadasnjeg sustava.

Sustav socijalne skrbi u Hrvatskoj, koji je djelovao izmedu 1994.1 1997., pruzao je po-
modéi u novcu i naravi. Prema podacima Ministarstva rada i socijalne skrbi postojalo je 12
oblika pomod¢i u gotovini i 6 oblika pomoci u naravi. Dodatno, neke nevladine organizacije
pruzale su pomoc¢ za pojedine kategorije pojedinaca i obitelji u nevolji - za izbjeglice i pro-
granike, starije, siromasne i tako dalje. U svrhu evidencije i kontrole humanitarne i socijal-
ne pomodi centri za socijalni rad izdavali su socijalnu iskaznicu za sve ¢lanove kucanstva,
time da je nositelj jedan ¢lan kucéanstva. Prema podacima MRSS u ozujku 1997. u koriste-
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nju je bilo 98,8 tisuca socijalnih iskaznica koje su se odnosile na 219,9 tisuéa pojedinaca.
Kako pokazuje tabela 14, u 1997. ukupno je u sustavu bilo 336 tisuéa korisnika, tako da je
moguce da je netko koristio pomo¢ ili naknadu iz dva izvora. Cjelokupni sustav socijalnih
iskaznica sada je napusten.

Tabele 13 i 14 pruzaju osnovni pregled utro3enih sredstava za materijalne oblike soci-
jalne skrbi i broja korisnika pomo¢i. Sustav se sastoji od pomo¢i u gotovini i naravi, te pro-
gramima smjeStaja i njege. Gotovo 70 posto utro$enih sredstava odnosi se na programe
smjestaja i njege iako oni obuhvacaju svega 14 tisu¢a osoba ili manje od pet posto svih ko-
risnika. Programi su vrlo skupi, pogotovo smjestaj djece i odraslih u socijalne ustanove. Po-
stoje miljenja da je smjestaj u druge obitelji, pogotovo za djecu, bolji i jeftiniji od smjesta-
ja u socijalne ustanove kojima upravlja drzava, tako da bi o tome trebalo u buduénosti po-
svetiti viSe pazZnje.

Tabela 13: UtroSena sredstva za materijalne oblike socijalne skrbi u Republici Hrvatskoj

1995-1997.
1995. [1996. | 1997.
OPIS milijuni kuna % od % od
ukupnog|kategorije

Pomo¢ u gotovini (1.1-1.12) 203,8 (220,0 [278,6| 29,8 100,0
1.1 Stalna nov¢ana pomoé 28,9 | 31,9 | 40,9 14,7
1.3 Jednokratna novéana pomod 23,2 28,4 36,0 12,9
1.5 Doplatak za pomoc¢ i njegu 18,4 | 21,0 | 31,0 11,1
1.7 Naknada za socijalni minimum 110,0 1109,1 |136,7 49,0
1.10 Nadoknada place roditelju teze 146 | 20,3 | 22,8 8.2

hendikepiranog djeteta zbog prava na

rad sa skra¢enim radnim vremenom
Ostalo 8,6 9,2 11,1 4,0
Pomo¢ u naravi (2.1-2.6) 54,7 | 353 | 41,6 4,4 100,0
2.2 Pomo¢ za nabavu ogrjeva 7,2 6,9 6,8 16,3
2.5 Besplatni §kolski udzbenici 2 24,5
2.6 Jednokratna novéana pomoc za placanje

raduna javnih ili komunalnih poduzeca 20,6 | 25,8 | 309 74,2

Ostalo 2,4 2,6 4,0 9,6
Smijestaj, pomoé i njega 466,4 |533,2 |644,3| 69,0 100,0
3 i 4 Smjestaj djece i odraslih u obitelji 19,9 | 36,9 | 534 8,3
5 i 6 Smjestaj djece i odraslih u socijalne

ustanove 4245 1468,1 |509,1 79,0
7 i 8 Ostalo 22.1 | 28,2 | 81,8 12,7
UKupni izdaci 725,0 |788,5 |933,7| 100,0

Izvor: Podaci Ministarstva rada i socijalne skrbi (temeljem obrade podataka dobivenih od centa-
ra za socijalni rad)

aBesplatni skolski udZbenici koji su se osiguravali u sklopu Socijalnog programa (1993-
-1995.) osiguravaju se od 1996. preko Ministarstva prosvjete i Sporta.
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Za pomodi u gotovini trodi se mnogo vise sredstava nego za pomoci u naravi, koje ima-
ju relativno velik broj korisnika. Ustvari, to zavarava jer se najveci program u naravi odno-
si na jednokratne novéane pomoci za pladanje racuna javnih ili komunalnih poduzeca. To je
klasificirano kao “pomoc¢ u naravi” jer centri za socijalni rad neposredno plaéaju racune
onih koji ostvaruju tu vrstu pomodi, pa to stoga ne predstavlja pomoc u gotovini. Takav pri-
stup vjerojatno smanjuje opasnost da se pomo¢ potro§i na nezeljene proizvode ili usluge, ali
odrazava relativno visok stupanj paternalizma. Ujedno oteZava obitelji korisnika da potrosi
pomoc¢ u skladu sa svojim sklonostima. Trebalo bi razmotriti pretvaranje tog oblika pomo¢
u uobidajenu pomo¢ u gotovu novcu, koja bi se (eventualno ovisno o pojedinom sluéaju)
mogla isplaéivati supruzi, a ne suprugu. Isto vrijedi i za pomo¢ za nabavu odjece i obude,
osim ako nije sluéaj za kratkotrajno zbrinjavanje izbjeglica i prognanika.

Tabela 14: Broj korisnika i pomoci socijalne skrbi u Republici Hrvatskoj 1995 -1997.
u tisucama

Opis 1995. [ 1996. [ 1997.

Pomo¢ u gotovini (1.1-1.12) 169,8 | 175,0 | 196,9
1.1 Stalna novéana pomo¢ 13,1 12,9 13,6
1.3 Jednokratna novéana pomoc 80,9 92,3 | 102,1
1.5 Doplatak za pomoc i njegu 13,3 14,8 17,4
1.7 Naknada za socijalni minimum 50,6 45,9 53,8
1.10 Nadoknada place roditelju teze hendikepiranog djeteta 1,4 1,6 2,1
zbog prava na rad sa skrac¢enim radnim vremenom

Ostalo 10,5 7,5 7,9
Pomo¢ u naravi (2.1-2.6) 235,5 | 141,4 | 124,6
2.2 Pomo¢ za nabavu ogrjeva 6,5 7,8 7,3
2.5 Besplatni $kolski udzbenici 2 121,6 - -
2.6 Jednokratna nov¢ana pomoc¢ za placanje racuna javnih ili

komunalnih poduzeca 102,0 | 124,8 | 105,7
Ostalo
Smjestaj, pomo¢ i njega 12,8 12,7 14,3
3, 4 Smjestaj djece i odraslih u obitelji 2,7 3,1 3,6
5, 6 Smjestaj djece i odraslih u socijalne ustanove 9,7 9,4 10,4
7, 8 Ostalo 0,4 0,2 0,3
Ukupni izdaci 418,2 | 329,3 | 335,9

Izvor: Podaci Ministarstva rada i socijalne skrbi (temeljem obrade podataka dobivenih od centa-
ra za socijalni rad)

Najvedi dio pomoci u sustavu socijalne skrbi u Hrvatskoj u razdoblju 1995. -1997. bio
je u gotovu novcu. Od toga se najvise po broju korisnika i izdvojenim sredstvima odnosilo
na naknade za socijalni minimum. To ukljuéuje pladanje siromasnom kucanstvu dovodenjem
njihova neto dohotka do razine socijalnog minimuma. U 1997. godini prosje¢na isplata po
korisniku u ovom programu iznosila je priblizno 212 kuna mjese¢no. Prosje¢na novéana po-
mo¢ za one bez ikakvih drugih izvora sredstava bila je ne$to visa (251 kunu mjeseéno). Po-
modi i po ostalim programima bile su opéenito vrlo male. Kako je odluéivanje o ostvariva-
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nju prava uklju¢ivalo i ocjenu socijalnog radnika (koji je imao prili¢nu diskrecionu mog) su-
stav je vjerojatno bio prili¢no skup za upravljanje.

Prili¢no je teSko povezati stari i novi sustav naknada i pomodi. Stalna i privremena nov-
¢ana pomo¢ kao i naknada za socijalni minimum zamijenjene su s pomoéi za uzdrzavanje.
Iako nisu izrijekom navedeni u novom zakonu (osim u ¢lanku 78) i dalje centar za socijalnu
skrb mozZe odobriti podmirenje pogrebnih troskova, podmirenje troskova ogrjeva i nadokna-
du place roditelju teze hendikepiranog djeteta zbog prava na rad sa skraéenim radnim vre-
menom. U zakonu se ne navodi nov¢ana pomo¢ za opremu djeteta samohranom nezaposle-
nom roditelju, te se moze pretpostaviti da je zakonodavac s obzirom na mali broj korisnika
(32 u 1995. 1 29 u 1996.) odlu¢io ukinuti taj oblik pomodi. Osnovni oblici pomodi sadrzani
u novom Zakonu jesu: pomo¢ za uzdrzavanje, pomo¢ za podmirenje troskova stanovanja i
jednokratna pomo¢. Zakon je drugacije odredio uvjete za doplatak za pomoé i njegu, a sadr-
Zi jo§ nekoliko oblika pomodi i naknada (osobnu invalidninu, pomo¢ u prehrani, pomo¢ za
odjecu i obucu, pomoc za osobne potrebe korisnika stalnog smjestaja i drugo).

Pravo na pomoc za uzdrzavanje moze ostvariti samac ili obitelj koji nemaju sredstava za
uzdrzavanje, a nisu ih u moguénosti ostvariti svojim radom ili prihodima od imovine. Za ve-
¢inu obitelji raspon pomodi naveden je u tabeli 9, time da se utvrdeni iznosi povecavaju ako
je korisnik potpuno radno nesposobna odrasla osoba, trudnica nakon 12 tjedana trudnoce i
rodilja do 2 mjeseca, te dijete samohranog roditelja. Visina pomodi za uzdrzavanje utvrduje
se kao razlika izmedu iznosa sredstava za uzdrZzavanje utvrdenih prema ovom Zakonu i izno-
sa prosjeénoga mjese¢nog prihoda samca ili obitelji ostvarenog u tri prethodna mjeseca. Po-
mo¢ za uzdrzavanje nede se ispladivati samcu ili ¢lanu obitelji koji se nalazi na vojnoj obve-
zi, na izdrzavanju kazne zatvora duljem od 30 dana, na bolni¢kom lije¢enju duljem od 2 mje-
seca, osobi koja je smjestena u udomiteljsku obitelj ili u dom socijalne skrbi. Pomo¢ za uzdr-
Zavanje u obliku zajma mozZe se odobriti samcu ili obitelji koji ima u vlasni§tvu nekretnine i
drugu imovinu ili pravo, ali ih ne mozZe trenutaéno prodati ili na drugi naéin od toga ostvari-
ti prihod ili drugu korist ili nije u moguénosti ostvariti kakvu trazbinu ili je zbog izvanred-
nih okolnosti ostao bez svojih redovitih prihoda.

Pomod za podmirenje troskova stanovanja odnosi se na najamninu i troskove koji se pla-
¢aju u svezi sa stanovanjem i odrZavanjem stana, osim zaticene najamnine koju najmopri-
mac koristi po posebnim propisima. Pomo¢ za podmirenje tro§kova stanovanja moze se odo-
lazi visinu sredstava za uzdrzavanje utvrdenih prema ovom Zakonu. Pravo na pomoc za pod-
mirenje tro§kova stanovanja nema osoba ako ima u vlasnistvu ili suvlasnistvu kucu, kucu za
odmor ili stan. Pomo¢ za podmirenje troskova stanovanja odobrava se u visini najma s tim
da pomoé samcu ili obitelji ne mozZe biti veéa od iznosa polovice sredstava potrebnih za uzdr-
Zavanje samca ili obitelji utvrdenih prema Zakonu.

Jednokratna pomoc moze se odobriti samcu ili obitelji koji, zbog trenuta¢nih okolnosti
(npr. rodenja djeteta, bolesti ili smrti ¢lana obitelji, elementarnih nepogoda ili drugih nevo-
lja), prema ocjeni centra za socijalnu skrb, nisu u moguénosti djelomiéno ili u cijelosti zado-
voljiti osnovne Zivotne potrebe. Jednokratna pomo¢ moze se odobriti do iznosa koji podmi-
ruje potrebu time da ako je veci iznos, centar za socijalnu skrb duZan je pribaviti prethodnu
suglasnost ministarstva nadleznog za poslove socijalne skrbi.
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Zakon predvida da se na sli¢an na¢in kao i starim zakonom do 1997. godine moze odo-
briti pomo¢ u prehrani, pomo¢ za odjecu i obucu, pomo¢ za osobne potrebe korisnika stalnog
smjestaja, podmirenje pogrebnih trodkova, podmirenje troskova ogrjeva. Takoder postoji ci-
Jeli niz oblika pomaganja u prevladavanju posebnih teskoéa (samaca i &lanova obitelji) po-
put ukljudenja u javne kuhinje, smje3taja u predikolske ustanove i sli¢no, te skrbi izvan vla-
stite obitelji koja se ostvaruje kao: stalan smjestaj, tjedni smjestaj, privremeni smjestaj, cje-
lodnevni boravak i poludnevni boravak. U skladu sa &lankom 74., korisniku se osigurava -
privremena skrb izvan vlastite obitelji dok se ne ostvari povratak u vlastitu ili udomiteljsku
obitelj, dom socijalne skrbi ili se njegov smjestaj osigura na drugi nacin”.

Prema novom Zakonu, za gotovo sva prava u sustavu socijalne skrbi provodi se odrede-
na vrsta provjere dohotka. Trazitelji su duzni pruziti socijalnim radnicima sve potrebne spo-
znaje o ostvarenom dohotku i unutar osam dana prijaviti bilo koju znacajniju promjenu. So-
cijalni radnici imaju prili€nu diskrecionu mo¢ kod odobravanja bilo kojeg oblika pomoci.
Jednom kada je odobrena pomo¢ moze trajati do godinu dana, osim ako korisnik ne obavije-
sti centar za socijalni rad o promjeni okolnosti. Nadlezni centar za socijalnu skrb obvezan je
najmanje jednom godisnje provjeriti ¢injeni¢no stanje i okolnosti koje su bitne za donosenje
odluke o pomoci. Centar za socijalnu skrb duzan je pratiti prilike u kojima Zivi korisnik smje-
Sten izvan vlastite obitelji i u tu svrhu duZan ga je posjetiti najmanje jedanput u $est mjese-
ci. Zakon ne propisuje postupke ili zahtjeve provjere izjave o dohotku i imovnom stanju.

Kako je veé navedeno, MRSS nije nadlezno za isplatu dje¢jeg doplatka. On se financira
iz posebnog 2,2 postotnog doprinosa na place koji se uplacuje u izvanproradunska prikuplje-
na sredstva. Dje¢ji doplatak se isplacuje obitelji zaposlenih, umirovljenika i nezaposlenih ko-
ji imaju manji ostvareni dohodak od utvrdenog cenzusa (koji je kod zaposlenih u 1998. go-
dini iznosio 1.067,64 kuna mjese¢no po ¢lanu kucanstva). Pravo na djecji doplatak moze se
ostvariti sve dok se dijete redovno obrazuje. Iznos doplatka ovisi o visini dohotka po ¢lanu
kudanstva, te se kreée od 103 do 189 kuna mjese¢no za obitelj s oba roditeljai od 141 do 276
kuna mjese¢no za samohranog roditelja. Ukupni iznosi prikupljenih sredstava za tu namjenu
¢inio je u 1996. godini oko 0,9 posto BDP-a.

U novom zakonu o dje¢jem doplatku predvideno je znacajno povecanje iznosa djecjeg
doplatka “kako bi se pobolj§ao Zivotni standard i povisile stope nataliteta”. Takoder je pred-
videno da se ukine naéelo financiranja dje¢jeg doplatka iz doprinosa na place. U mnogim
zemljama u tranziciji djeca su dio stanovni$tva posebno ugrozen siroma$tvom (Grootaert and
Braithwaite, 1998:62), tako da je poZeljno oduvati sustav dje¢jeg doplatka. Takoder treba jo$
vi§e usmjeriti paznju na djecu u siromasnijim obiteljima. Iskustva mnogih zemalja su poka-
zala da je djegji doplatak neucinkovit u povecanju stopa nataliteta pa bi valjalo napustiti na-
du da ée biti djelotvoran u tom pogledu u Hrvatskoj. Djeji doplatak treba prije svega shva-
titi kao mjeru protiv siromastva, a ne kao poticaj pronatalitetne politike.

Temeljna struktura socijalne pomodi prema novom Zakonu o socijalnoj skrbi (transferi,
smijestaj, njega i pomo¢ u kuci) pokazuje da je sustav relativno jednostavan i sveobuhvatan i
da je u mogucnosti odgovoriti na mnoge zahtjeve koji se pred njega postavljaju. On podrazu-
mijeva odredene oblike provjere dohotka, a to bi trebalo biti nacin za usmjeravanje raspolo-
zivih sredstava prema onima kojima najvi$e trebaju. Nacelno, sustav pruza potrebnu sigurno-
snu mreu koja je potrebna da bi prijelaz na trzi§no gospodarstvo bio 3to laksi. Na sustav se
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nadovezuju programi djecjeg doplatka i naknade za vrijeme nezaposlenosti, koji pruzaju do-
datnu zastitu protiv dva najvaznija uzroka siromastva. (Drugi vazni dijelovi koji pomazu osi-
guranju stanovniStva protiv opasnosti koje se neminovno javljaju u zZivotu jesu mirovinski
sustav koji pomaze ublazavanju neimastine u poodmakloj dobi i sustav zdravstvenog osigu-
ranja.)

Programi socijalne pomodi uvedeni novim Zakonom o socijalnoj skrbi teoretski imaju
mnoga Zeljena obiljezja. Ipak, s obzirom na raspolozive pokazatelje nije moguce utvrditi ko-
liko u¢inkovito oni djeluju. Tek na temelju ankete o potrodnji kucanstava ili drugog posebnog
istrazivanja o razini i strukturi dohotka u kucanstvu moze se utvrditi koliko je stvarno socijal-
na pomo¢ uspje$no usmjerena na one koji su stvarno siromasni i u kojoj mjeri im ona poma-
Ze da izbjegnu neimastinu. Tako zasad za Hrvatsku nedostaju podaci kojima bi se utvrdivala
vodoravna i okomita u¢inkovitost sustava, pa se moramo suzdrzati od kona¢ne ocjene.

Potrebno je ipak dati jo§ jedan komentar o pravima uvedenim u novom Zakonu o soci-
jalnoj skrbi, posebice o pomocéi za uzdrzavanje. Svako povecanje dohotka imati ée za poslje-
dicu jednako smanjivanje pomoci (odnosno 100 postotnu graniénu stopu pomoéi). To sigur-
no predstavlja negativni poticaj za trazenje zaposlenja (ili bar za trazenje zaposlenja u sluz-
benom gospodarstvu) pa se time stvara “stupica siromastva”. Trebalo bi razmisliti o postup-
nom smanjivanju visine pomoci i ublazavanju tako visoke grani¢ne stope.

5. Zaklju¢ak

U Hrvatskoj, kao i u gotovo svim ostalim zemljama, najvazniji cilj socijalne politike mo-
ra biti omoguditi ljudima novo zaposljavanje ili ih vratiti u svijet rada. Za vecinu ljudi zavi-
snost o0 pomoci drzave ne pruza zadovoljavajucu alternativu zaposljavanju ni u pogledu psi-
hi¢kog zadovoljstva niti u materijalnom blagostanju. PoZeljno je gdje god je to moguce nadi
zaposlenje u sluzbenom gospodarstvu. Ne samo da su takvi poslovi opcenito sigurniji, ve¢
oni nude veée mogucnosti osposobljavanja i stjecanja znanja i vjestina. Time ¢e se povecati
osnovica za poreze i doprinose te u odredenoj mjeri omoguciti smanjivanje posrednih trogko-
va rada. Posebnu paznju treba usmjeriti na ispravljanje zastarjele kvalifikacijske strukture i
razine vjestina potrebnih za moderan razvoj i prilagodivanje svjetskoj konkurenciji. To pod-
razumijeva da potrebne investicije u obnovu zemlje i ostvarivanje gospodarskog razvoja mo-
raju obuhvadati i ulaganja u ljudski kapital. Ovaj cilj treba imati na umu kod odredivanja
raznovrsnih ¢imbenika politike socijalne skrbi.

Ako se Zele povedati stope aktivnosti, potrebno je uiniti jaée napore za smanjivanje po-
srednih troskova rada. To gotovo sigurno znaci smanjivanje ukupnih doprinosa i poreza iz i
na pladu. S jedne strane, mogude je financirati neke od postojecih programa iz drugih izvora
prihoda, a ako je to neostvarivo, valja razmisliti o sniZavanju razine i opsega pojedinih pro-
grama. U svakom slucaju treba dosljedno nastojati da se razina doprinosa i poreza snizi na
20-25 posto §to je donja granica raspona u zemljama OECD-a. Smanjivanje posrednih tro-
Skova rada trebalo bi potaknuti poslodavce u sluzbenom gospodarstvu na veée zaposljava-
nje, a mozda bi moglo olak3ati dijelu onih koji posluju u nesluzbenom gospodarstvu da poc-
nu poslovati u skladu s propisima u sluzbenom gospodarstvu. Na kraju, poslovanje u sluzbe-
nom gospodarstvu donosi poduzetniku odredene prednosti ali i troskove. Cilj bi trebao biti
da omjer prednosti i troskova preteze u korist sluzbenog gospodarstva. Bilo bi pozeljno raz-
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motriti ostale izvore troskova i razmisliti koliko se oni mogu smanjiti. Takoder bi takvo raz-
matranje moglo obuhvatiti i druge nefinancijske uzroke nefleksibilnosti trzista rada koji ta-
koder pridonose poveéanju troskova i mogu obeshrabriti stvaranje novih radnih mjesta. Ka-
ko se nastoje stvoriti veée moguénosti zaposljavanja posebice u sluzbenom gospodarstvu tre-
ba teziti stvaranju poduzetnistvu naklonjenog okruzenja. U tom smislu valja preispitati i po
mogucnosti ukloniti sve neopravdane i nepotrebne administrativne zabrane i ograni¢enja.

Ne smiju se zanemariti aktivne mjere na trzi§tu rada koje u prvom redu ukljucuju ob-
razovanije i usavriavanje. Te se mjere u najveéem dijelu moraju usmjeriti na osobe u dobi iz-
medu 15 i 24 godine koje biljeZe najvise stope nezaposlenosti (a i kod kojih je vjerojatno naj-
vedi povrat od ulaganja u ljudski kapital). Takva politika treba biti stalno predmet razmatra-
nja kako bi se osigurala uginkovitost, odnosno kako bi korist bila ve¢a od rashoda i da je po-
vrat veéi od alternativnog ulaganja u druge namjene. Programi obrazovanja trebaju biti us-
mjereni prema potraZnji za pojedinim zanimanjima i sposobnostima koja ¢e se traziti u bu-
ducénosti, odnosno teziste treba biti na osposobljavanju za “poznatog poslodavca”.

Postojeci sustav pomoci za uzdrzavanje ima vrlo visoku grani¢nu stopu smanjivanja po-
moci za svaki iznos zaradenog dohotka. To sigurno stvara opasnost od dugotrajne nezaposle-
nosti odnosno “stupice siromastva”. Bilo bi poZeljno postupnim smanjivanjem visine pomo-
¢i snizitu visoke grani¢ne stope. Vjerojatno bi bilo vrijedno razmisliti o razvoju sustava po-
moci koji se pod nazivom Working Family's Credit provodi u Velikoj Britaniji. Taj je pro-
gram namijenjen za poticanje na zaposljavanje dugotrajnih korisnika socijalnih pomodi. Pra-
Vo na njega ostvaruju samo siromasne obitelji koje rade, time da bi se on u Hrvatskoj mogao
nadopuniti uvjetom da korisnici moraju dokazati da rade u sluZbenom gospodarstvu.

Poticanjem zapo§ljavanja omogucava se usmjeravanje socijalnih pomodi na one koji su
najmanje u mogucnosti da sami brinu za sebe. Programi pomodi sadrzani u novom Zakonu
o socijalnoj skrbi uglavnom sadrze test prihoda koje pojedinac ili obitelj ostvaruju. Tako ¢la-
nak 30. Zakona navodi da “korisnik koji prima pomo¢ za uzdrzavanje duzan je davati toéne
podatke o svim svojim redovitim i drugim prihodima, nekretninama ili drugoj imovini, te
mora omoguditi centru za socijalnu skrb uvid u svoje prihode i imovno stanje”. To je nadel-
no pozeljno i opravdano, pogotovo kada su ograni¢ena raspoloziva sredstva. Ali postoje od-
redene opasnosti koje treba imati na umu. Prvo, ako se Zeli ostvariti pouzdan test prihoda, to
zahtijeva odredene provjere koje podrazumijevaju visoke administrativne tro§kove. Drugo, to
moze voditi znadajnoj socijalnoj iskljuenosti, posebice medu lose placenima. Opdenito, ka-
ko smo naveli test prihoda ¢esto stvara znacajne negativne poticaje za zaposljavanje, pa sto-
ga moze biti kontraproduktivan.

Dugoro¢no, alternativa testu prihoda mogli bi biti takozvani kategorijski kriteriji prema
kojima bi se pravo na pomo¢ ostvarivalo ovisno o obiljezjima koja su usko povezana sa si-
romastvom, poput nezaposlenosti i veéeg broja djece u obitelji. Takvi programi ovise o stati-
stickim pokazateljima i analizama kako bi se utvrdilo bitne ¢imbenike ili uzroke siromastva.
Takve se analize ne mogu ostvariti u Hrvatskoj sve dok nisu na raspolaganju podaci ankete
o potrosnji kucanstava ili neki drugi odgovarajuéi izvor.

Institucionalni okvir unutar kojeg se provodi sustav socijalne skrbi u §irem smislu pri-
li¢no je razbijen. Vjerujemo da bi se odredena poboljanja u u¢inkovitosti mogla postiéi ra-
cionalizacijom sustava. Prvo, takozvani izvanproracunski fondovi trebali bi biti vi§e ukljuce-
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ni u cjelokupan sustav javnih financija, odnosno sredisnja drzava preko Ministarstva finan-
cija trebala bi jate nadzirati njihovo poslovanje. Zbog istog razloga smatramo da bi bilo vr-
lo korisno kada bi i za planiranje i za pracenje trosenja sredstava Ministarstvo financija (ili
Zavod za statistiku) pripremalo priopéenja o iznosu i strukturi izdataka javnog sektora utvr-
denog na konsolidiranoj osnovici. Drugo, predlazemo ukidanje sredstava doplatka za djecu i
potpuno prenoSenje toga programa u Ministarstvo rada i socijalne skrbi. Trece, treba nastoja-
ti da se ukinu preklapanja i dupliciranja pojedinih oblika pomodi. Naprimjer, pomo¢ kod
osposobljavanja za samostalan rad treba biti prenesena iz Ministarstva rada i socijalne skrbi
u Drzavni zavod za zaposljavanje. Ona bi trebala biti ukljuena u redovne programe pomoéi
za vrijeme osposobljavanja i usavr§avanja koje provodi Zavod.

Na kraju, Zeljeli bismo preporuiti da se poradi na pobolj$anju kakvode, opsega i ucesta-
losti statistike koja obuhvaca sustav socijalne skrbi. Informacije i spoznaje o tome nuzne su
za planiranje i oblikovanje odgovarajuce politike, kao i za znanstvena razmatranja navedenog
podrugja. Te su mjere nuZne na svim razinama vlasti kako bi gradani stekli uvid o djelovanju
vladine politike, a trebale bi ujedno poboljati kakvocu javne rasprave o troSenju sredstava.

SazZetak

Namjera ovog rada je izloZiti mjere socijalne politike koje je usvojila Hrvatska nakon
svog osamostaljivanja kao i mjere koje su preostale iz bivSeg sustava, te predloZiti moguc-
nosti njihovog poboljsanja. Naglasak je na pitanjima socijalne skrbi i zaposljavanja a pro-
blemi mirovinskog sustava i zdravstvenog osiguranja promatraju se tek rubno. Drugi dio po-
svecen je izdvojenim sredstvima i njihovoj strukturi za socijalne izdatke u posljednje dvije ili
tri godine. Tu se pokazuje da je iznos javnih izdataka porastao i da je on visok u usporedbi s
brojnim drugim zemljama u tranziciji. Isto vrijedi i za rashode za socijalnu zastitu u drzav-
nom proracunu. Tredi dio rada usmjeren je na trziste rada. Tu se razmatraju podaci o zapo-
slenosti i nezaposlenosti, te raspravija o nejednakosti i siromastvu. Taj dio zavr§ava razma-
tranjem naknada za vrijeme nezaposlenosti kako bi se spoznalo u kojoj su mjeri one odgo-
varajuca sigurnosna mreza za one koji nemaju posao. Cetvrti dio rada usmjeren je na sustav
programa socijalne pomoci i socijalne skrbi koje organizira drzava. Zakljucci i prijedlozi
poboljsanja kojima bi se povecala ucinkovitost postojeceg sustava nalaze se u posljednjem
petom dijelu.

Kljucne rijeci: socijalna politika, socijalni rashodi, nejednakost i siromastvo, sustav pro-
grama socijalne pomoci i socijalne skrbi, Republika Hrvatska
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Predrag Bejakovi¢ and Alastair McAuley: Welfare Policy and
Social Transfers in the Republic of Croatia

Summary

The purpose of this paper is to review the range of social policies that have been adopt-
ed by the government of Croatia since independence together with those that have been
retained from the socialist past and to ask whether it might be possible to improve them. The
paper concentrates on issues of social security and employment. After the Introduction, in
Section 2 we provide estimates of the level and composition of social expenditure in Croatia
in the last two or three years. These show that the scale of public expenditure has been grow-
ing and that it is high compared with a number of other transition economies. This is also
true of social expenditure within the overall budget. It is this development that has, in fact,
prompted the present report. Section 3 focuses upon the labour market. It assesses evidence
on participation and on the level of unemployment. It also examines evidence on inequality
and poverty. Finally, it looks at the unemployment benefit to see how far it provides an ade-
quate safety-net for those who lose their jobs. Section 4 concentrates on the structure of
social welfare and social assistance programmes provided by the Croatian government.
Finally, Section 6 examines possible ways in which the efficacy of the present system might
be improved.

Key words: social policies, social expenditure, inequality and poverty, welfare and social
assistance, the Republic of Croatia.
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