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Ekonomika javnog sektora

Stanje, problemi i moguca rjesenja

rvatska je gotovo istovremeno dobila novi Sabor, novu Vladu i novog Predsjednika. Zeljeli bismo im svim
pomo¢i da §to bolje uspiju razumjeti sloZena pitanja ekonomike javnog sektora. Stoga smo na temelju dosada-
S$njeg rada i istrazivanja sastavili tekst pod naslovom “Ekonomika javnog sektora — stanje, problemi i moguca
rjesenja”.

Premda bi Newsletter po definiciji trebao biti kratak, ovog puta iznimno, zbog tako zna¢ajnih promjena u drustvu,
objavljujemo duzi, integralni tekst. Nadamo se da ¢e izneseni stavovi i moguca rjeSenja doprijeti do javnosti i do pred-
stavnika javnosti zaduzZenih za donoSenje klju¢nih odluka. Nadamo se, takoder, da ¢e potaknuti i druge stru¢njake da
iznesu svoje stavove i1 pridonesu argumentiranoj raspravi, pokretanju daljnjih istrazivanja, odnosno boljim rjeSenjima u
ekonomici javnog sektora.
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Sazetak

]

Hrvatska drZava treba biti manja, drugacija i
ucinkovitija nego do sada. Za to je neophodan
razvoj institucija primjerenih trZiSmom gospo-
darstvu, pomo¢ u razvoju nove konkurentske
gospodarske strukture i primjena horizontalnih
umjesto selektivnih mjera drZavne intervencije.

Bolje upravljanje javnim rashodima zahtijeva
institucionalnu reformu Kkoja znaci dosljednu
primjenu postoje¢ih zakona vezanih uz prora-
¢un, te unapredenje rada proracunskih instituci-
ja.

Neophodno je utvrditi optimalan stupanj fiskal-
ne decentralizacije u kojem bi lokalnim jedini-
cama pored prijenosa velikih ovlastenja za finan-
ciranje rashoda trebalo prenijeti i veéa ovlasSte-
nja za prikupljanje prihoda ili povecati veli¢inu
financijskih potpora.

Potrebno je sastaviti cjelovitu strategiju ili prog-
ram javnih investicija koji ¢e sadrZavati dugo-
rocnu strategiju javnog investiranja s klju¢nim
sudionicima u tom procesu, obrazloZenje kako se
taj program uklapa u makroekonomske politike
drzave, te planiranu razinu rashoda po sekto-
rima i strukturu rashoda unutar sektora, izvore
financiranja i sl.

Neophodno je uspostavljanje drzavne riznice s
jedinstvenom knjigom i jedinstvenim ra¢unom, u
okviru Ministarstva financija, a ne ZAP-a, koja
¢e omoguditi objedinjavanje i kontrolu svih drza-
vnih prihoda i rashoda.

Neophodno je poboljsanje fiskalne transparen-
tnosti Sto znacdi osigurati funkcionalnu klasifika-
ciju izvanproracunskih fondova ukljucujuci i
privatizacijski fond, poboljsati statistiku javnog
sektora, ukljuditi javma poduzeéa, agencije i
banke u drZavnom vlasni$tvu u redovni drZavni
proracun.

Neophodno je napraviti potpunu evidenciju sta-
nja i strukture javnog duga, prestati se zadu-
Zivati na temelju predvidenih prihoda od privati-
zacije drzavnih poduzeéa, definirati politiku jav-
nog duga, donijeti zakon o javnom dugu, a po-
sebno treba hitno snimiti stanje svih jamstava i
donijeti kriterije za daljnje izdavanje jamstava.

Osnovna preporuka u vezi poreznog sustava je
da se ne smiju smanjivati porezni prihodi dok se
prvo ne smanje drZavni rashodi.

Porezni sustav mora biti neutralan §to znaci da
ne smije utjecati na donoSenje ekonomskih

odluka, osnovice oporezivanja moraju biti $to Si-
re, sa §to manjim brojem izuzeéa i povlastica, a
poreznom se politikom ne smiju provoditi mjere
socijalne, ekonomske ili razvojne politike drzave.
To znaci da se ne smiju uvoditi dodatne povla-
stice pojedinim granama, regijama ili zanima-
njima, ve¢ dapace treba teziti ukidanju veé po-
stojecih povlastica.

Potrebno je zadrZati nacelo oporezivanja potros-
nje, a ne Stednje i investicija.

Ovisno o uspjesima u sniZavanju drZavnih ras-
hoda, treba sniZavati ukupno porezno optere-
¢enje, sniZavati opcu stopu poreza na dodanu
vrijednost, sniZavati stope doprinosa, preispitati
visinu osnovnog odbitka u porezu na dohodak,
preispitati opravdanost troSarina na bezalko-
holna pié¢a i automobile niZe kategorije.

Ne smiju se uvoditi dodatne stope poreza na do-
danu vrijednost, ne treba snizavati stopu poreza
na dobit, ne smiju se uvoditi nove porezne povla-
stice, ne smiju se uvoditi dodatne stope poreza na
dohodak, ne treba mijenjati oporezivanje trosa-
rinama naftnih derivata, duhana i alkohola.

Kvalitetna porezna uprava je neophodna za us-
pjeh provedbe poreznog sustava. S tim u vezi
potrebno je poduzimati mjere za smanjenje po-
rezne evazije, utvrditi troSkove ubiranja poreza i
troSkove ispunjavanja poreznih obveza, donijeti
zakon o pravima poreznih obveznika i zakon o
poreznoj odgovornosti koji ograni¢ava rashode
na svim razinama drZavne vlasti.

Za smanjivanje nesluZbenog gospodarstva vaz-
nije je sprecavanje uzroka nego kaznjavanje pos-
ljedica, a pritom je klju¢na institucionalna sfera,
odnos drzave i gospodarstva. Stoga treba pobol-
jSavati zakone i propise, jacati nezavisnost i op-
remljenost sudova, poboljSavati statistiku, orga-
nizaciju, ucinkovitost, stru¢nost i suradnju dr-
Zavnih tijela, smanjivati ulogu drZave, racio-
nalizirati javne rashode, poboljSavati kvalitetu
javnog sektora, provesti reformu mirovinskog
sustava, prekinuti s paternalistickim kapitaliz-
mom, kontrolirati privatizacijski proces i jacati
demokratske oblike kontrole.

PoboljSanja u ekonomici javnog sektora nece se
moci posti¢i bez rjeSavanja problema mirovin-
skog i zdravstvenog osiguranja, sustava socijalne
skrbi i drzavne birokracije.
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Uvod

Institut za javne financije (IJF) bavi se ekonomskim
istra-zivanjima i analizama vezanima uz razne vidove
eko-nomskih, pravnih i institucionalnih tema vaznih za
zdrav dugoro¢ni ekonomski razvoj Republike Hrvatske.

Generalni stav Instituta za javne financije je da se dr-
zimo struke i da se klonimo dnevnih politi¢kih rasprava.
No, u zadnje je doba ekonomska situacija postala toliko
slozena da se sve ¢eS¢e zatiCemo u raspravama o duz-
nostima i odgovornostima stru¢njaka prema struci i dr-
zavi. Zakljucili smo kako je neophodno da se umijesa-
mo 1 pomognemo razjasniti neka od teskih pitanja Sto bi
ih javnost u demokratskom drustvu morala razumjeti.

S obzirom na na$ strucan i ozbiljan pristup, nadamo se
da ¢e argumentirana i nezavisna analiza znacajnih te-
ku¢ih ekonomskih pitanja pomo¢i informiranju gradana
1 njihovih izabranih predstavnika o u¢incima i moguéim
posljedicama alternativnih politika. Uvjereni smo da je
jednako vazno postavljati relevantna pitanja kao i nuditi
odgovore. Stoga ¢emo u tekstu koji slijedi pokusati dati
najkra¢i moguci pregled stanja, problema i mogucih
nacina rjeSenja nekih najznacajnijih pitanja ekonomike
javnog sektora.

U prvom ¢emo dijelu pokusati postaviti pitanja, ali i
ponuditi odgovore o tome kakva bi trebala biti uloga
drzave u hrvatskom gospodarstvu. Pritom ¢emo reci
kakvu smo socijalisticku drzavu naslijedili i kako bi se
trebala stvarati suvremena drzava.

Situacija u kojoj se javni i privatni sektor susrecu stvara
idealne uvjete za bujanje korupcije. Hrvatski javni sek-
tor i1 hrvatski prora¢un zbog svoje su iznimne velicine
posebice znacajni u hrvatskom gospodarstvu, ali i dru-
Stvu u cjelini. U drugom ¢emo dijelu pojasniti prora-
cunski proces 1 fiskalne institucije, optimalnu razinu
fiskalne decentralizacije, proratun u sluzbi gos-
podarskog rasta (javne investicije), te fiskalnu transpa-
rentnost. Budu¢i da je korupcija posljedica diskrecionog
odlucivanja i netransparentnih podataka i politika, po-
sebice je znacCajno jaCanje transparentnosti pro-
racunskog procesa,

U tre¢em dijelu govorimo o javnom dugu. U tekstu se
pojasnjava pojam javnog duga, posebni problemi razli-
kovanja strukturnog i konjukturnog proracunskog defi-
cita, zaduzivanje drzave i monetarna politika, politicki
aspekt javnog duga, problematika drzavnih jamstava,
stanje 1 struktura javnog duga, te pitanja odgovornosti.
Slijede prijedlozi i mjere u vezi statistike javnog duga,
prodaje drzavne imovine, politike javnog duga i izda-
vanja jamstava.
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U cetvrtom dijelu analiziraju se osnovna pitanja hr-
vatskog poreznog sustava. Ukratko se opisuje stanje u
hrvatskom poreznom sustavu i predlazu potrebne pro-
mjene koje se odnose na sniZzenje ukupnog poreznog
opterecenja, snizenje opce stope PDV-a i stope dopri-
nosa, zadrzavanje nacela oporezivanja potroSnje umje-
sto Stednje i investicija, zadrZzavanje postojece stope
poreza na dobit, smanjenje broja poreznih povlastica,
itd. Zbog neprestanih rasprava o toj temi poseban tekst
je posvecen objasnjenju zasto je najbolje imati PDV sa
samo jednom stopom. Buduéi da provedba poreznog
sustava ovisi o kvaliteti porezne uprave, poseban tekst
je posvecen 1 hrvatskoj poreznoj upravi.

Nesluzbeno gospodarstvo, posebice u zemljama s ne-
razvijenim ili slabim demokratskim i regulatornim in-
stitucijama vrlo je opasno. Nesluzbeno gospodarstvo
moze prevladati nad sluzbenim i izazvati posljedice po-
put korupcije, lobiranja, mafije i bezakonja §to moze
voditi daljnjem druStvenom, politickom i1 konac¢no eko-
nomskom nazadovanju. S obzirom na visinu nesluzbe-
nog gospodarstva u Hrvatskoj i opasnosti koje iz toga
proizlaze, u petom se dijelu teksta analizira postojece
stanje i razlozi za postojanje nesluzbenog gospodarstva,
te nude prijedlozi za njegovo suzbijanje i prijedlozi za
moguca istrazivanja.

Socijalni transferi predstavljaju jedan od najveéih pro-
blema hrvatskih javnih financija. U Sestom dijelu stoga
opisujemo osnovne probleme i nudimo moguce prijed-
loge 1 istrazivanja vezana uz reformu mirovinskog sus-
tava, te zdravstveno osiguranje i financiranje zdravstva.

Vecina tema o kojima piSemo u ovim tekstovima pod-
jednako je znacajna, a znacajne su naravno i brojne
druge teme (kao npr. financiranje znanosti, obrazo-
vanja, kulture, itd.) koje ovdje zasad nismo detaljnije
razradili. IJF je, na temelju iskustava i saznanja stecenih
u prethodnim trajnim istrazivanji-ma, posebice zainte-
resiran za neka od istrazivanja koja nam se ¢ine upravo
urgentnima. To su prije sve-ga pitanja transparentnosti
ekonomike javnog sekto-ra, posebice proracunskih pro-
cesa 1 institucija, neslu-zbenog gospodarstva, poreznog
opterecenja, reforme mirovinskog sustava, itd.

Tekstovi koji slijede odrazavaju stavove i ideje koji
vladaju u IJF-u. Nadamo da ¢e ti stavovi i ideje doprijeti
do javnosti i do predstavnika javnosti zaduzenih za do-
noSenje kljunih odluka. Nadamo se, takoder, da ce
potaknuti druge stru¢njake da iznesu svoje stavove, te
da ¢e na taj nacin pridonijeti argumentiranoj raspravi,
pokretanju daljnjih istraZivanja i, na kraju, boljim rje-
Senjima u ekonomici javnog sektora.
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PRVI DIO

1.1. Uloga drzave u hrvatskom
gospodarstvu

Naslijedena socijalisticka drzava

Osamostaljenjem od Jugoslavije i ulaskom u proces
tranzicije Hrvatska se naSla pred slozenim proble-
mom stvaranja samostalne i suverene drzave na os-
novama naslijedene neucinkovite socijalisticke dr-
zave federalnog tipa. Mnoge drzavne funkcije iz biv-
Seg sustava trebalo je izmijeniti, te istovremeno for-
mirati nove institucije tako da se stvori drzava prim-
jerena suverenoj zemlji i trziSnom gospodarstvu. Hr-
vatska je mnogo ucinila na transformaciji svoje dr-
zave, no isto tako valja naglasiti da se drzavnom pot-
roSnjom jos$ uvijek preraspodjeljuje preko 52% BDP-
a, te da taj udio posljednjih godina raste (vidi Tablicu
1). Zato predstoji slozen i dugotrajan put izgradnje
drugacije drzave: manje po svojem obuhvatu, te s
takvom prirodom institucija koje ¢e u $to je moguce
vecoj mjeri podrzavati trziSne procese.

Tablica 1. Veli€ina drzave u Hrvatskoj u % BDP-a

1995 1996 1997 1998

Ukupni rashodi konsolidirane opce drzave 489 507 494 52,1

Izvor:Godisnje izvjesce Ministarstva financija za 1998. godinu

Kao $to je naprijed navedeno, u suvremenoj ekonom-
skoj literaturi uglavnom se smatra da su makroeko-
nomska stabilnost i otvorenost zemlje nuzni, ali ne i
dovoljni uvjeti za izgradnju trziSnog gospodarstva,
osiguranje odrZivog rasta, a samim time i dostizanje
visokog stupnja blagostanja gradana. Potrebna je ta-
koder 1 prilagodba drzavnih institucija trziSnim uvje-
tima. Osim §to se mora usmjeriti na svoje temeljne
funkcije: zastitu vlasnic¢kih prava, osnovno obrazo-
vanje, zdravstvo, infrastrukturu, odrzavanje reda i
zakona, te zastitu okolisa, drzava igra znacajnu ulogu
u politici regulacije, socijalne zastite i strukturnim
reformama. Drzava u svojoj cjelini treba biti manja,
dok u nekim segmentima treba biti drugacija, tako da
svoje funkcije prilagodi potrebama trziSnog gospo-
darstva. Drzava treba biti dopuna trziStu poduzima-
juci one akcije koje pomazu da trziSte bolje funkcio-
nira. Temeljno nacelo i osnovno polaziste u reformi
drzave treba glasiti: drzava ne treba preuzimati one
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poslove koje trziste obavlja bolje od nje, ve¢ treba
intervenirati tamo gdje trziSte zakazuje. Drzava se
treba u Sto je mogucée vecoj mjeri povlaciti iz svoje
poduzetnicke uloge, a svojim mjerama stvoriti okru-
zenje za daljnji razvoj privatnih poduzeca spremnih
na inovacije 1 preuzimanje komercijalnih rizika.
Osim §to treba biti manja i po vrsti institucija druga-
¢ija, drzava treba biti i mnogo uc¢inkovitija. Mnoge su
studije pokazale da kvaliteta drzavnih institucija uve-
like utjece 1 na ekonomski rast. Drzavne institucije
odreduju okruzenje u kojem trziste djeluje, pa neu-
¢inkovito institucionalno okruzenje dovodi do arbit-
rarnosti dijela drzavnih agencija i rentjerskog pona-
Sanja javnih sluzbenika.

Stvaranje suvremene drzave

Kako bi se ostvarili ciljevi stvaranja manje, drugacije
1 uc¢inkovitije drzave, reforma u Hrvatskoj treba kre-
nuti u tri smjera: 1) razvoj institucija primjerenih trzi-
$Snom gospodarstvu, 2) pomo¢ u razvoju nove gospo-
darske strukture, i 3) primjena horizontalnih mjera
drzavne intervencije.

(1) Jedan od glavnih smjerova reforme drzave u hr-
vatskom gospodarstvu treba biti razvoj sustava in-
stitucija koje imaju za cilj nadzor i regulaciju trziSnih
tokova, te zasStitu onih pojedinaca koji su u trzisnoj
utakmici ostali socijalno nezbrinuti. Reforma institu-
cija ukljucuje:

— Prilagodbu institucija koje osiguravaju sigurnost
zemlje i primjenu reda i zakona kao jedne od te-
meljnih zadaca drzave, novim mirnodopskim uv-
jetima;

— Razvoj stabilnog i transparentnog pravnog sus-
tava sa skupinom propisa koji ¢e na predvidiv i e-
fikasan na¢in omogucavati odrzavanje financijske
discipline, vodenje poslova, zastitu vjerovnika i
odredivanje vlasnickih prava. Time ¢e se osigu-
rati sigurnost postivanja ugovora, te brz i transpa-
rentan izlazak s trziSta neucinkovitih poduzeca i
banaka. Promjene u pravnom sustavu moguce je
posti¢i ulaganjem u obrazovanje novih sudaca,
doskolovanjem postojec¢eg osoblja, razvojem suv-

remenih upravljackih struktura, osuv-
remenjivanjem opreme, te povecanjem placa su-
daca.

— Reformu drzavnih institucija izvrSne vlasti u
sposobne i samostalne, trziStu naklonjene institu-
cije. Sposobnu drzavu ¢ine sposobni, obrazovani i
motivirani ¢inovnici. Samostalna je ona drzava
koja ne potpada pod utjecaje raznih interesnih
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grupa, ve¢ samostalno i odgovorno donosi 1 pro-
vodi odluke. Transparentnost drzavne politike, te
jasnoc¢a, brzina 1 nepristranost administrativnih
postupaka omogucéavaju poduze¢ima sigurnost u
teku¢em poslovanju i u predvidanju buducnosti.
Veca ucinkovitost drzavnih funkcija moze se
posti¢i razvojem ve¢ sada postojecih trzistu slic-
nih mehanizama (javnim aukcijama, te ugova-
ranjem obavljanja nekih drzavnih funkcija u pri-
vatnom sektoru i sl.), smanjivanjem broja i pro-
mjenom strukture drzavnih sluzbenika, razvojem
motivacijskog sustava, te obrazovanjem sluzbe-
nika i daljnjim osuvremenjivanjem opreme;
Potrebu za nekorumpiranom drZavnom adminis-
tracijom. Stvaranje stabilnih institucija koje nisu
podlozne stalnim promjenama, razvoj sustava
nedvosmislenih zakona i1 propisa, pove¢anje mo-
tiviranosti drzavnih ¢inovnika reformom sustava
nagradivanja, podizanje radnog morala primjere-
nim sustavom kaznjavanja nemoralnih, samo su
neki od mogucih putova u smjeru smanjivanja ko-
rupcije drzavne birokracije;

Izgradnju sustava socijalnog osiguranja kojim ¢e
se pomo¢ socijalno ugrozenim i nezaposlenim u-
smjeravati transferima c¢ija se visina odreduje
prema teku¢em dohotku i imovini pojedinaca ili
obitelji, a ne selektivnom poreznom politikom.
Time ¢e se osigurati transparentnost u dodjelji-
vanju potpora, izbjeci linearnost mjera, a pomo¢
¢e zaista sti¢i do onih kojima je najpotrebnija. U
tu svrhu valja hitno izgraditi pouzdan, sveobuh-
vatan i dobro zasticen informacijski sustav pra-
¢enja dohodaka i imovine, te njihove raspodjele
na pojedine grupe stanovnika;

Izgradnju pouzdanog i aZzurnog statistickog sus-
tava u jasno odredenom broju institucija ¢ime ¢e
se osigurati osnova za ucinkovito vodenje drza-
vne ekonomske politike;

Stalnu suradnju i dijalog svih glavnih sudionika u
gospodarskom procesu $to bitno olakSava proces
reformi. Socijalno partnerstvo vlade, sindikata i
poslodavaca garancija je da ¢e se reforme uspjes-
no provoditi.

(2) Osim toga drzava treba pripomo¢i u realokaciji
resursa u stvaranje nove konkurentne gospodarske
strukture. U tu svrhu ona treba:

Nastaviti privatizaciju, te reformirati javna podu-
zeca koja ¢e ostati u drzavnom vlasniStvu. Valja
Sto prije privatizirati bilo cjelokupna javna podu-
zeca, bilo njihove dijelove koji mogu poslovati na
trziStu. U preostalim javnim poduze¢ima drzava
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kao njihov vlasnik mora pojacati kontrolu uprav-
ljanja u javnim poduze¢ima, i poticati njihovo
izlaganje trziSnim zakonitostima;

— Utjecati na stvaranje novih trziSnih struktura re-
gulacijom monopola i antimonopolskom politi-
kom, te regulacijom preuzimanja i pripojenja po-
duze¢a. Kako se moze ocekivati da ¢e doci do
snaznijeg razvoja financijskih trzista, posebno je
vazno istaknuti regulaciju financijskog sektora
koja ukljucuje banke, trziSte kapitala, te osigura-
vajuca drustva,

— Napustiti politiku koristenja mekog proracunskog
ograni¢enja prema poduze¢ima u problemima
koja dovodi do netransparentnog izravnog ili nei-
zravnog subvencioniranja (na primjer sanacija
poduzeca oprostom uplate poreza i doprinosa Ci-
me se Siri moralni hazard);

— Definirati jasnu politiku prema industrijama-gu-
bitaSima. U svijetu se uglavnom napusta subven-
cioniranje njihove proizvodnje, te se prelazi na
subvencioniranje troSkova njihovog izlaska s trzi-
Sta. Vazno je izuciti i razraditi ovaj pristup jer ¢e
u Hrvatskoj u naredno vrijeme dolaziti do stecaja
veceg broja neucinkovitih poduzeca;

— Osnivati centre za prekvalifikaciju radnika koji
izlaze iz industrija koje se zatvaraju. Posebno o-
mogucavati stjecanje poduzetnic¢kih, menadzer-
skih, marketinskih sposobnosti u cilju razvoja no-
vog poduzetnickog duha potrebnog za zapocinja-
nje novih proizvodnji;

— Stvoriti mreze agencija za pomo¢ malim i sred-
njim poduzecima. Takve bi agencije rasprostirale
informacije o moguénostima kreditiranja i finan-
cijskim trzistima, o novim tehnologijama, o mo-
guénostima obrazovanja, o izvoznim trziStima i
sl. Ovim se politikama smanjuju prepreke ulasku
na trziSta za mala i srednja poduzeca jer i njima
postaju dostupne informacije do kojih velika po-
duzeca s lako¢om dolaze.

(3) Drzava treba mjerama horizontalne, a ne selekti-
vne politike poboljsavati djelovanje trzista tako da
podize kvalitetu klju¢nih gospodarskih inputa: gospo-
darske infrastrukture, rada i kapitala, razvoja i is-
trazivanja. Danas u vecini zemalja prevladava mis-
ljenje kako ¢e trziSte naraslo na takvim osnovama
osigurati najvecu ucinkovitost alokacije resursa i do-
vesti do gospodarskog rasta. TrziStu prijateljska dr-
zava trebala bi staviti naglasak na primjenu horizon-
talnih gospodarskih mjera koje se uglavnom odnose
na:
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— Drzavno investiranje u gospodarsku infrastruk-
turu posebno, u prometnu i telekomunikacijsku
mreZu, te energetiku, i to samo u onim dijelovima
gdje trziste zakazuje;

— Izgradnju suvremene strukture Skolstva koja ¢e
ljudski resurs osposobiti znanjima koja ¢e omo-
guciti fleksibilnost na radnom mjestu i mobilnost
na trzistu rada, te razviti osjecaj za vlastitu odgo-
vornost. Tako ¢e se postepeno reformirati naslije-
deni nacin razmi$ljanja kako drzava osigurava
potpunu sigurnost pojedincima, te ¢e se stvoriti
osnove za razvoj poduzetnickog duha. Valja raz-
viti dostupnost obrazovanja tokom cjelokupnog
radnog vijeka ¢ime Ce se zadrzati osposobljenost 1
inventivnost radne snage u uvjetima brzog raz-
voja tehnologije s jedne strane, 1 produljenja dobi
za odlazak u mirovinu s druge strane. Treba raz-
raditi modele obrazovanja kriticne mase studenata
u inozemstvu ¢ime bi se razvio sustav transfera
znanja u nase gospodarstvo. Posebno valja istak-
nuti potrebu za stjecanjem upravljackih sposob-
nosti koje danas nedostaju na svim razinama dr-
zave, te u poduzec¢ima i bankama;

— Stvaranje novih oblika potpore razvoju i istrazi-
vanjima, poticanje rasprostiranja tehnoloskih
dostignucéa, jacanje znanstvene i stru¢ne meduna-
rodne suradnje, te osiguranje transfera tehnolo-
gije. Ovdje je posebno vazno istaknuti poticanje
izravnih stranih investicija koje omogucavaju brzi
transfer znanja i tehnologije;

— Provodenje politike zatite okoliSa razvijanjem
ekoloski ¢istih industrija, uvodenjem “zelenih po-
reza”, te reguliranjem postojecih zagadivaca.

Razvoj trzisnih institucija, pomo¢ u realokaciji re-
sursa u cilju stvaranja konkurentske gospodarske
strukture, te izbjegavanje selektivnih mjera, a prim-
jena horizontalnih mjera kojima se poboljSava kvali-
teta gospodarske infrastrukture predstavljaju osnovne
smjernice kojima bi u ovom trenutku trebao krenuti
razvoj hrvatske drzave. Radi se o dugotrajnom i bol-
nom procesu koji iziskuje mnogo upornosti i dosljed-
nosti, ali koji jedini u konac¢nici moze dovesti do dr-
Zave manje po svojem obujmu, a kvalitetnije po svo-
jem djelovanju.

EKONOMIKA JAVNOG SEKTORA
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DRUGI DIO

2.1. Proracunski proces i fiskalne
institucije

Osnove

Proracunski proces predstavlja sustav glavnih pravila
(formalnih i neformalnih) koja omogucéavaju izvrs$noj
vlasti donoSenje odluka koje vode pripremi prora-
cuna, predlaganju i prihvac¢anju u parlamentu, te ko-
nacno provedbu proracuna. Proracunski proces je
sredstvo kojim drzava definira ukupni plan prora¢una
(kao planiranu razinu prihoda i rashoda), te unutar
kojeg se donose odluke o alokaciji sredstava. Aloka-
cijom sredstava, proracunski proces je korisno sre-
dstvo u osiguranju ucinkovitog upravljanja drzavom.

Tri su faze u prorac¢unskom procesu: 1. priprema
prijedloga proracuna, 2. predlaganje i odobrenje pro-
racuna u parlamentu, te 3. izvrSenje (provedba, nad-
zor 1 kontrola) proracuna.

Osnovu za uspjesno funkcioniranje proracunskog
procesa Cine fiskalne (proracunske) institucije. Samo
ucinkovito funkcioniranje svih institucija (minista-
rstva financija, vlade, parlamenta, drzavne revizije) u
proracunskom procesu omogucava provedbu plani-
rane fiskalne politike.

Stanje

Hrvatska je 1994. godine donijela Zakon o prora¢unu
(NN 92/94). Prema tom Zakonu, proracun je defini-
ran kao procjena godisnjih prihoda i primitaka, te ut-
vrdeni iznos izdataka i drugih placanja drzave (i lo-
kalnih jedinica) za sve proracunske korisnike koje
odobrava parlament. Proraunski korisnici su minis-
tarstva i ostala tijela drzavne uprave, tijela drzavne
vlasti i ostali korisnici koji se financiraju iz drzavnog
proracuna. U Zakonu su navedeni postupci za plani-
ranje, nacin izrade, donosenje i izvrSavanje drzavnog
proracuna, zaduzivanje i drzavni dug, te nadzor pro-
racuna.

Od usvajanja Zakona i njegove primjene proslo je go-
tovo pet godina. U tom razdoblju desile su se mnoge
promjene koje navode na analizu proracuna, te pose-
bice proracunskog procesa. Navodimo samo neke
najznacajnije ¢injenice:

— 0Od 1994. godine znacajnije se povecava udio op-
¢e drzave (javnog sektora) u BDP-u, te u 1998.
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godini drzavni rashodi ¢ine 52 % BDP-a. Hrvat-
ska tako ima najveci udio rashoda opée drzave u
BDP-u od svih tranzicijskih zemalja.

— Povecava se udio drzavnog proracuna u BDP-u.

— Nema sistematskih podataka o razini javnog du-
ga, niti postoje ogranicenja deficita i javnog duga
drzave.

— U posljednjih pet godina objavljena su cak tri re-
balansa proracuna (1995, 1998, 1999).

— Nije napravljena prognoza proracuna za razdoblje
od tri do Cetiri godine kako bi se utvrdila pozicija
proracuna i odnos s klju¢nim makroekonomskim
pokazateljima.

— Slab je i neucinkovit sustav interne i proracunske
kontrole.

— Nisu zavrSene sve radnje za uspostavu sustava
drzavne riznice 1 prijelaza svih placanja s je-
dinstvenog racuna riznice.

— Slaba je fiskalna disciplina.

Navedeni nedostaci predstavljaju veliko ogranicenje
u provedbi i ostvarenju zdrave fiskalne politike.
Razloge za nedostatke koji se izravno ogledaju u pro-
racunu treba traziti u slabom proracunskom procesu 1
slabom funkcioniranju institucija koje su izravno uk-
lju¢ene u proces pripreme, predlaganja i izvrSenja
(provedbe, nadzora i kontrole) proracuna.

Razlozi

Priprema proracuna. Ministarstvo financija (MF) je
zaduzeno za pripremu proracuna koja pocinje pripre-
mom prijedloga fiskalne politike za nadolazecu go-
dinu u okviru prijedloga trogodisnje fiskalne politike.
Taj prijedlog treba ukljuciti izradu makroekonomskih
1 fiskalnih prognoza. Izrada makroekonomskih prog-
noza odnosi se na utvrdivanje trogodiSnje projekcije
kretanja osnovnih makroekonomskih veli¢ina, te ut-
vrdivanje i projekciju osnovnih proracunskih veli¢ina
na osnovi kojih se definira fiskalna strategija za tro-
godisnje razdoblje.

MF je jos 1998. godine promoviralo "Nacela fiskalne
politike u razdoblju 1998-2000" u kojem je pored
kretanja klju¢nih proracunskih veli¢ina naznacen i
makroekonomski okvir fiskalne politike. Ubrzo se od
ove projekcije odustalo zbog nerealnosti procjena, a
nova projekcija nije napravljena.

U dosadasnjoj praksi planiranja proracuna veliku
poteskocu su predstavljali nerealni planovi korisnika

NEWSLETTER

proracuna kao i nepridrzavanje propisanog racuno-
vodstvenog plana proracuna. Takvi postupci su ote-
zavali Upravi za pripremu proracuna realniji prijed-
log rashoda proracuna. Problem predstavlja slaba
proracunska kontrola, te neprovodenje mjera usmje-
renih na pojacanu fiskalnu disciplinu. Dodatni prob-
lem predstavlja slab informacijski i kontrolni okvir
koji otezava ukupno upravljanje javnim financijama,
ukljucujuéi planiranje proracuna, ali i nadzor te pro-
vedbu.

Vlada na prijedlog MF predlaze fiskalnu politiku i
definira strategiju drzavnog proracuna, te utvrduje
prijedloge dodjele proracunskih sredstava koji su u
skladu s utvrdenim ciljevima ekonomske, fiskalne i
proracunske politike za danu fiskalnu godinu. U do-
sadasnjoj praksi veliko ogranicenje u provedbi fis-
kalne i1 proracunske politike predstavlja prihvacanje
nerealne veli¢ine pokazatelja gospodarskog rasta -
BDP-a. Precijenjeni BDP lako stvara osnovicu za po-
vecanje drzavnih rashoda za programe i ciljeve koja
ne omogucava stvarna razina prihoda. Takvi postupci
onemogucavaju provedbu programa, te je u mnogo
slucajeva Vladi suzen prostor za djelovanje. Vlada je
obi¢no nalazila izlaz u domacéem ili inozemnom za-
duzivanju, te izdavanju jamstava proracunskim ali i
privatnim poduzec¢ima.

Odobrenje proracuna. Proracunski dokument kojeg
vlada Salje Saboru treba prolaziti detaljnu analizu u
Odboru za financije i proracun, te u drugim sabor-
skim odborima i tijelima. Tek nakon analize prora-
cuna u saborskim odborima slijedi rasprava u oba
doma Sabora. Sabor analizira prijedlog drzavnog pro-
ratuna, te nakon rasprave u oba doma (Zupanijskom i
Zastupnickom), usvaja drzavni proracun i pristaje na
proracune izvanproracunskih fondova.

Dosadasnja praksa pokazuje da Sabor nije raspravljao
o konsolidiranom proracunu opce drzave. Ta Cinje-
nica donekle objasnjava nepostojanje rasprave o
ukupnom deficitu bilance opce drzave, te neposto-
janje ogranicenja deficita. Razlog takvom stanju su
slabi prijedlozi proracuna. Prorac¢un se predlaze Sa-
boru s nerealnim pretpostavkama (prognozama) pri-
hoda i kao rezultat, proracunski rashodi u velikoj
mjeri premasuju raspolozive izvore proracunskih sre-
dstava. To vodi smanjivanju rashoda tijekom godine,
djelomice kroz rebalanse proracuna, prinudnu naplatu
(potrazivanja), te kroz akumulaciju zaostalih pla-
¢anja. S obzirom da nisu odredene granice javnog
duga i deficita, proracun se vra¢a na mjesec po mje-
sec kreditno financiranje korisnika proracuna.
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IzvrSenje (provedba, nadzor i kontrola) proracuna.
U MF je predvideno ustrojstvo drzavne riznice. Os-
novni zadatak drzavne riznice je efikasno upravljanje
drzavnim novcem i javnim dugom. Sustav drZavne
riznice se sastoji od tri povezane uprave: za izvrSa-
vanje drzavnog prorauna, za drZavno racuno-
vodstvo, te za upravljanje gotovinom i javnim du-
gom.

Za sada MF jo$ ne placa sve transakcije s jedinstve-
nog racuna riznice koji je otvoren kod HNB-a. Potre-
bno je zatvoriti ostale racune proracuna koji se nalaze
kod poslovnih banaka. Od 1997. godine za dio prora-
cunskih korisnika se obavljaju isplate s jedinstvenog
racuna s tim da se tijekom 1999. oc¢ekivalo ukljuci-
vanje ostalih proracunskih korisnika u taj sustav. Je-
dan od problema u zavrSetku projekta riznice je neri-
jeSeno pitanje informatickog povezivanja navedena
tri dijela u jednu cjelinu.

Uprava za izvrsavanje drzavnog proracuna osim $to
treba putem jedinstvenog raCuna isplacivati novac u
okviru proracunske pozicije dobavljacima MF-a i
potros$nih agencija, ima vaznu ulogu u razradi pril-
jeva i odljeva novca tijekom godine. Znacajno mjesto
unutar uprave treba imati odjel proracunske kontrole.

Uprava za drzavno racunovodstvo transakcije drzave
biljezi po gotovinskom nacelu. Tek bi se biljezenjem
transakcija po obracunskom nacelu dobilo stanje ob-
veza drzave, te cjelovitija slika stanja drzavnih finan-
cija. Problem predstavljaju stalne promjene u racuno-
vodstvenom pracenju pozicija i stavki proracuna.
Stoga je teSko usporediti iznose sredstava pojedinih
pozicija prorac¢una po razli¢itim godinama.

Uprava za upravijanje gotovinom i javnim dugom
treba voditi popise dugova, izdanih jamstava i zaj-
mova. Uprava mora raspolagati informacijama o ob-
licima zajmova i vrstama instrumenata osiguranja ot-
plate zajma. Zasad ne postoji cjeloviti pregled ino-
zemnog i domaceg zaduzivanja, a predoceni planovi
otplata zajmova do 2010. nisu prikazani po rokovima
dospijeca. Poseban problem predstavlja pracenje ve-
li¢ine iznosa izdanih jamstava. Uprava prati stanje
gotovine na racunu proracuna te na temelju takvih
informacija izdaje trezorske zapise. Upitno je u kojoj
mjeri postoji potpuni uvid u stanje sredstava prora-
¢una kada se jedan dio novca drZi na raCunima pro-
racuna kod poslovnih banaka.

Nadzor i kontrola proracuna. Osnovni zadatak pro-
racunskog i unutarnjeg nadzora MF-a je kontrola
pravilnog koriStenja sredstava za cijelu drzavu. Pro-
racunski i unutarnji nadzor nisu ustrojeni ni tijekom
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1998. 1 1999, a ne nadzire se ni poslovanje unutar
MF. Problemati¢no je i to §to ne postoji unutarnji
nadzor ni kod ostalih korisnika drzavnog proracuna.
Stoga i nisu uspostavljeni posebni odnosi suradnje
izmedu institucija drZzavne revizije i institucija drzav-
nog nadzora.

Drzavni ured za reviziju je osnovan da nadzire i kon-
trolira proracun i proracunske korisnike. Izvjeséa o
provedenoj reviziji redovito objavljuje i prilaze ras-
pravi o proracunu u Saboru. lako vrlo kvalitetni do-
sadasnji nalazi revizije o nedostacima u proracun-
skom procesu nisu u dovoljnoj mjeri primjenjivani u
praksi.

Prijedlozi

Proracun treba ukazati na stanje drzavnih financija te
pruziti osnovnu informaciju o mjerama koje treba
poduzeti u cilju provedbe uspjesne fiskalne politike.
Ipak, proracun je rezultat proracunskog procesa u
kojem klju¢nu ulogu imaju radnje i postupci prora-
cunskih institucija. PoboljSanja u proratunskom pro-
cesu ovise o institucionalnim promjenama. To pred-
stavlja klju¢ za razumijevanje izazova u poboljSanju
upravljanja javnim rashodima u Hrvatskoj. PoboljSa-
nje upravljanja javnim rashodima zahtijeva instituci-
onalnu reformu koja znaci dosljednu primjenu pos-
toje¢ih zakona vezanih uz proracun, te unapredenje
rada proracunskih institucija (ustanova). PoboljSanja
u proracunskom procesu su nemoguca ukoliko je za-
nemaren ucinkovit nadzorni i provedbeni mehani-
zam.

Za poboljSanje proracunskog procesa potrebno je:

— Osnaziti unutarnje veze u proracunskom procesu
s naglaskom na suradnju izmedu odjela unutar
ministarstava i ostalih korisnika, te osigurati raz-
mjenu i podjelu informacija (koje se Cesto smat-
raju osobnom imovinom) koja vodi cjelovitom
pristupu u prijedlogu fiskalne politike 1 omogu-
¢ava donoSenje pravilnih odluka.

— Pojacati vezu izmedu institucija koje sudjeluju u
sustavu proracunskog procesa (od predlaganja do
izvrSenja proracuna), i to ne samo izmedu sredi$-
njih ministarstava. Osigurati fleksibilne i jedno-
stavne postupke te dosljednu primjenu postojecih
zakona vezanih za proracun i sustav drzavne riz-
nice.

— Ministarstvo financija mora omoguciti povecanje
transparentnosti svih fiskalnih operacija drzave.
U tu svrhu ono mora teziti cjelovitom obuhvatu
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svih transakcija koje su u izravnoj vezi s proracu-
nom.

— Neovisne znanstvene institucije trebaju imati ve-
¢u ulogu u procjeni i pregledu politickih odluka
koje mogu utjecati na buduci fiskalni polozaj.

— Drzava treba dobro razvijene proracunske institu-
cije koje vode kompetentni pojedinci koji se ru-
kovode ispravnim poticajima. Ciljevi pojedinaca
koji upravljaju javnim institucijama ne smiju se
razlikovati od ciljeva institucija, koji moraju biti
u skladu s javnim interesom. Takve institucije ne
nastaju preko noc¢i. One se moraju stvarati i kon-
stantno reformirati.

— Definiranje i1 provedba politike javnih rashoda se
mora temeljiti na ekonomskoj analizi 1 procjeni
ucinaka pojedinih rashodnih kategorija kao 1
ukupnih javnih rashoda.

— Pojacati nadzor i kontrolu proracuna. Saborski
odbor za financije i prorac¢un mora posjedovati
sredstva i strucno osoblje za procjenu prijedloga
proratuna kojeg Vlada Salje u Sabor. Stru¢no
osoblje Odbora za financije i proracun treba biti u
stanju kriticki pregledati procjene Vlade, te u slu-
¢aju velikog nesrazmjera prihoda i rashoda i neu-
¢inkovite raspodjele rashoda vratiti Vladi prijed-
log proracuna (s primjedbama) na ponovno raz-
matranje.

— Zavrsiti ustrojstvo drzavne riznice 1 osigurati pla-
¢anje s jedinstvenog racuna drzavne riznice otvo-
renog kod HNB-a.

2.2. Optimalna razina fiskalne
decentralizacije

Financiranje lokalnih jedinica u RH

U Hrvatskoj je od 1994. godine novi teritorijalni us-
troj te novi nacin financiranja lokalnih jedinica od
pocetka primjene do danas pokazao i izvjesne ne-
dostatke. Navodimo neke znacajnije probleme:

Prvo, stalne teritorijalne promjene i preveliki broj
op¢ina dodatno su usporili dobivanje podataka o re-
alnoj financijskoj situaciji, odnosno u kojoj su mjeri
prihodi odredeni Zakonom o financiranju jedinica
lokalne samouprave i uprave (NN 117/93) prikupljeni
kako bi se mogao odrediti iznos potreban u sustavu
fiskalnog izravnanja.

Drugo, ve¢ina novonastalih lokalnih jedinica u 1994.
godini nije imala imovinsku bilancu i nisu znale ¢ime
raspolazu te koja je vrijednost njihove imovine.
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Trece, podrucja Republike Hrvatske pokazuju razli-
¢itu demografsku i ekonomsku sliku. Stalne prom-
jene veli¢ine podrucja lokalnih jedinica uvjetuju raz-
matranje ne samo povijesnih nego i ekonomskih, po-
litickih 1 demografskih obiljezja odredenog prostora.
Bogatstvo ili siromastvo lokalne jedinice proisteklo
iz razlic¢ite raspodjele prirodnih i ekonomskih izvora i
dalje utjeCe na sustav financiranja lokalnih jedinica.
Procjena ovih nejednakosti opredjeljuje odluku o
najboljoj dodjeli dotacija lokalnim jedinicama koje
ne pokrivaju minimum potreba stanovniStva na svom
podrucju.

Cetvrto, znaGaj i razvitak turisticke djelatnosti jo$
viSe je pridonio aktualiziranju pitanja razvoja hrvat-
skih otoka te nac¢ina njihova financiranja. U selekti-
vnom pristupu financiranja najsiromasnijih lokalnih
jedinica (koje ukljucuju otoke) preostaju dotacije sre-
diSnje drzave. Medutim ostao je prakti¢ni problem
odredivanja kriterija za dodjelu dotacija.

Peto, sudjelovanje dotacija srediSnje vlasti u finan-
ciranju ukupne javne potrosnje lokalne vlasti odre-
duje stupanj ovisnosti lokalne o srediSnjoj vlasti.
Javlja se potreba odredenja optimalnog stupnja fis-
kalne decentralizacije.

Sesto, na razinama lokalnih jedinica pojavljuju se
viskovi financijskih sredstava. Postojanje viskova
pokazuje da se ostvaruje nejednaka razina zadovol-
javanja javnih potreba. S jedne strane velike potrebe,
a s druge viskovi sredstava otvaraju pitanje optimal-
nosti sustava financiranja lokalnih jedinica.

Sedmo, prihodi lokalnih jedinica nisu realno plani-
rani a Cesto se nalazi da u racunovodstvenim knji-
gama nisu bili evidentirani svi prihodi i izdaci te nije
provedena pravodobna naplata prihoda. Pojedini iz-
daci su izvrSavani u ve¢im iznosima od planiranih, a
pojedini izdaci su izvrSeni premda nisu planirani. Dio
proracunskih sredstava je koriSten nenamjenski

Ocito je da se unutar sustava financiranja lokalnih je-
dinica pojavljuje problem utvrdivanja financijskih
sredstava potrebnih pojedinoj lokalnoj jedinici u is-
punjavanju zadataka koji su joj stavljeni u nadlezno-
st.

Financijski ucinci novog sustava financiranja lokal-
nih jedinica

Od uvodenja novog sustava financiranja lokalnih je-
dinica u Hrvatskoj uocen je nesklad u fiskalnim ka-
pacitetima gradova i zupanija i utvrdenih odgovor-
nosti u osiguranju javnih potreba za pojedinu lokalnu
razinu. Naime veliki je dio odgovornosti za pruzanje
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javnih usluga prenesen na zupanije kojima je otezano
obavljanje zakonom propisanih funkcija. U narednoj
tabeli pogledajmo raspored prihoda izmedu lokalnih
jedinica.

Tabela Prihodi po pojedinim lokalnim jedinicama u %

Zupanije ~ Opéine  Gradovi  Ukupno
1995. 12,25 18,90 68,84 100
1996. 11,87 18,83 69,29 100
1997. 9,80 14,08 76,11 100
1998.* 9,25 15,70 75,05 100

* podaci za 1998. se odnose na plan proracuna.
Izvor: Ministarstvo financija RH, 1999.

Financijski polozaj opéina i gradova je znatno povol-
jniji te se ¢ak pojavljuju i suficiti u njihovim prora-
¢unima. Stoga je neophodno promijeniti sustav fi-
nanciranja lokalnih jedinica tako da osigura pove-
¢anje fiskalnog kapaciteta Zzupanija. Neophodno je
omoguciti povecanje sudjelovanja u zajednickim po-
rezima i to prvenstveno u porezu na dobit i porezu na
promet nekretninama.

Fiskalna (de)centralizacija

U malim drzavama udio drzave u BDP veliki i da se
taj udio nastoji odrzati. I u Hrvatskoj raste udio opce
drzave u BDP.

Tabela Rashodi konsolidirane opce i lokalnih jedinica u %
BDP-a

1995. 1996. 1997. 1998.
Konsolidirana opéa drzava 47,74 50,65 50,46 52,17
Lokalne jedinice 446 605 6,76 6,93
[zvor: Ministarstvo financija RH, 1998.

Rashodi opée drzave su 1995. godine €inili oko 47 %
BDP-a, povecavali su se u naredne dvije godine i u
1998. zadrzali na razini oko 52 %. Udio lokalnih je-
dinica povecao se s oko 4,5 % BDP-a 1995. na skoro
7 % BDP-a 1998. Sli¢no je i s prihodima.

Je 1i ta razina prihoda i rashoda hrvatskih lokalnih
jedinica dovoljna za financiranje povecanih rashoda?
Od 1997. godine srediSnja drzava je na lokalne jedi-
nice prenijela brojna ovlastenja za financiranje zdra-
vstva, socijalnih usluga, odrzavanja i izgradnje cesta,
itd. dok je razina prihoda ostala na niskoj razini. U
takvim uvjetima je za ocekivati postojanje razvijenog
sustava dotacija nizim razinama vlasti, kako bi se
pokrili nejednaki izvori prihoda lokalnih jedinica.
Svakako bi trebalo omogucditi vece sudjelovanje lo-
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kalnih jedinica u prihodima od zajednickih poreza.
Sve u cilju povecanja fiskalnog kapaciteta lokalnih
jedinica.

Stupanj centralizacije nekog sustava mjeri se i ud-
jelom rashoda srediSnje drzave u ukupnim izravnim
rashodima. I prema tom kriteriju potvrduje se tvrdnja
o velikom udjelu srediSnje drzave u ukupnim rasho-
dima.

Tabela: Raspored ukupne drzavne potro$nje u Hrvatskoj
prema razinama vlasti u pojedinim godinama u %

Drzava Zupanije Op¢inei Ukupno DrZava Nize razine
gradovi viasti

1995. 87,09 156 1445 100 87,09 12,91
1996. 8396 1,96 14,08 100 83,96 16,04
1997. 8362 1,62 14,76 100 83,62 17,38

1998. 82,14 163 16,23 100 82,14 17,86

Izvor: Ministarstvo financija RH, 1999.

Glavnina iznosa tro$i se na razini srediSnje drzave.
Stoga u narednom razdoblju treba razmisliti o utvrdi-
vanju optimalnog stupnja fiskalne decentralizacije u
kojem bi lokalnim jedinicama pored prijenosa velikih
ovlastenja za financiranje odredenih rashoda trebalo
prenijeti i ve¢a ovlastenja za prikupljanje prihoda ili
povecati veli¢inu financijskih potpora (dotacija). U-
nato¢ svemu izbor odgovarajuceg stupnja fiskalne
decentralizacije ovisi o srediSnjoj vlasti te o mjeri u
kojoj je ona spremna lokalnim vlastima prepustiti fi-
nancijsku autonomiju u prikupljanju sredstava kojima
se financiraju lokalne javne usluge. Jer pitanje fiskal-
ne decentralizacije ipak nije samo ekonomske priro-
de.

2.3. Proracun u sluzbi gospodarskog
rasta — javne investicije

Osnove javnih investicija

Kapitalni izdaci ili javne investicije su proizvodni
rashodi i predstavljaju snazno orude drzave u poti-
canju gospodarskog rasta. Javne investicije (kapitalni
rashodi) predstavljaju ulaganja u proizvodnju u pri-
vatnom sektoru i doprinose rastu gospodarstva u du-
gom roku.

Znacajan doprinos razumijevanju uloge fiskalne poli-
tike u dugoro¢nom rastu dao je Barro (1990) u ¢ijem
se modelu rast poti¢e djelovanjem drzave. Pozitivna
veza izmedu drzavnih rashoda i stope rasta, u tom
modelu, proizlazi iz utjecaja drzavnih rashoda na pri-
vatnu proizvodnju. Pokazuje se da povecanje proiz-



EKONOMIKA JAVNOG SEKTORA
Stanje, problemi i moguéa rjeSenja

vodnih javnih rashoda (ulaganja u privatnu proizvo-
dnju) povecava granic¢ni proizvod privatnog kapitala,
Sto pozitivno djeluje na stopu rasta. Medutim, buduci
da osim proizvodnih (kapitalnih) rashoda drzava fi-
nancira i niz neproizvodnih programa koji ne pred-
stavljaju ulaganja u privatnu proizvodnju, rezultira-
juca stopa rasta je niza od one koja se postize kada su
svi rashodi proizvodni. Zakljucci do kojih je Barro
dosao, naglasavaju potrebu razlikovanja proizvod-
nih 1 neproizvodnih rashoda.

Neproizvodni rashodi ne predstavljaju ulaganja u pri-
vatnu proizvodnju. To su teku¢i transferi (osim iz-
dataka za obrazovanje), izdaci za obranu, otplate ka-
mata na dugove, izdaci za zaposlene u drzavnim slu-
zbama (posebice kada postoji prekomjerni broj za-
poslenih), itd.

Sam postupak mjerenja utjecaja neproizvodnih ras-
hoda na stopu gospodarskog rasta je predmet stalnih
teorijskih rasprava. Stoga je potrebno istaknuti klasi-
fikacijski sustav drzavnih racuna (GFS-Government
Financial Statistics) u kojem se ve¢i dio neproizvod-
nih rashoda klasificira u tekuce rashode.

Posebnu pozornost zasluzuje dio kapitalnih rashoda
drzave koji se koriste u procesu javnog investiranja.
Pod javnim investicijama mislimo na ukupnu razinu
kapitalnih rashoda drzave koji ukljucuju kapitalne
rashode proracuna, izvanproracunskih fondova i lo-
kalnih jedinica.

Stoga i potreba analize kapitalnih rashoda i1 utvrdi-
vanja njihova utjecaja na gospodarski rast. U svakoj
drzavi je neophodno osigurati takvu klasifikaciju pro-
racuna koja omogucava analizu i1 pracenje javnih (te-
ku¢ih i kapitalnih) rashoda. To je posebice bitno kod
pokusaja utvrdivanja razine javnih investicija i njiho-
vog utjecaja na gospodarski rast.

Stanje javnih investicija u RH

Kao polaziste za analizu stanja javnih investicija u
RH moze posluziti ¢lanak “Javne investicije u Hr-
vatskoj” autora Ott i Bajo objavljenog 1999 godine. u
Financijskoj praksi br. 1. U analizi javnih investicija
se pokusalo prilagoditi metodu statistike racuna jav-
nog sektora u Hrvatskoj nac¢inima vodenja statistike
javnog sektora uobicajenim u vecini zemalja razvije-
nog svijeta (GFS).

Analiza javnih investicija pokazuje kako se glavnina
kapitalnih izdataka financira na razini srediSnje dr-
zave, te su sredstva iz proraCuna srediSnje drzave
presudna u financiranju kapitalnih projekata. U pra-
ksi se sredstva za financiranje kapitalnih projekata
uglavnom dodjeljuju iz srediSnjeg prorauna nadle-
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znim ministarstvima. Nadlezna ministarstva dodje-
ljuju sredstva za lokalne projekte, obi¢no u skladu s
nekim klju¢em 1 obi¢no prema prioritetima. Sredstva
se mogu odobriti putem HBOR-a i1 putem poslovnih
banaka.

U razdoblju 1994-1997. kapitalni izdaci drzave ug-
lavnom su se odnosili na obnovu ratom ostecene in-
frastrukture, posebice kuca, cesta, vodovodne i zdra-
vstvene infrastrukture. Ipak, podaci koji pokazuju
sektorsku strukturu javnih investicija ukazuju na
rastu¢i naglasak “razvojno usmjerenih” kapitalnih
izdataka. Javni izdaci za “obnovu” kulminirali su
1996. kad su iznosili 33 posto, da bi 1998. pali na
oko 20 % ukupnih javnih investicija. Treba naglasiti
da sama ministarstva svrstavaju projekte po katego-
rijama, pa nije sasvim pouzdano razlikovanje izda-

taka po kategorijama “obnove” i “razvoja”.

Promatrajuci sektorsku strukturu javnih investicija u
razdoblju od 1994-1998 godine lako je zapaziti da su
u 1994. godini najvecu kategoriju javnih investicija
predstavljali “objekti javne uprave” (zgrade za javnu
upravu, oprema i odrzavanje zgrada i grani¢ni prije-
lazi). U godinama 1995-97, javne investicije za “ob-
novu” najveéa su kategorija. Ipak, u proracunu za
1998. godinu, ulaganje u objekte javne uprave po-
novo postaje najveca pojedinacna kategorija (21
posto) javnih investicija. Tre¢u najvecu kategoriju
javnih ulaganja predstavljaju ceste, koje, medutim,
opadaju od maksimalnih 19% proracuna 1996, na 14
% 1998. Njih slijede ulaganja u vodoprivredu i stam-
bene objekte za invalide domovinskog rata.

U sustavu javnih investicija pozornost zasluzuje i u-
loga zajmova HBOR u financiranju javnih investi-
cija. U odredenom smislu, zajmovi HBOR-a pred-
stavljaju dodatno proracunsko financiranje kapitalnih
projekata. HBOR dobiva godisnje "injekcije" sred-
stava iz proracuna, a glavnina zajmovnih aktivnosti
HBOR-a odvija se u ime drZave i ne odrazava neza-
visne investicijske odluke te financijske institucije.
Podaci iz godisnjih izvjes¢a pokazuje da je viSe od
90% zajmova HBOR-a u prve tri godine poslovanja
(1993-1995) utroseno je u programe obnove (uglav-
nom vodoprivrede, stanova, itd.). HBOR je nakon
toga poceo davati zajmove u ime i za racun MF-a,
(oko 10% zajmova HBOR-a 1995. i vise od 50%
1996), a glavni korisnici zajmova HBOR-a su podu-
ze¢a u drzavnom vlasniStvu ili poduzecéa kojima up-
ravlja drzava, posebice u sektoru vodoprivrede, gra-
devinarstva i elektroprivrede. U 1996. godini 35%
sredstava HBOR-a utroSeno je u turizam. Od 1996.
godine HBOR sve viSe pozajmljuje privatnim podu-
ze¢ima.



NEWSLETTER

Polozaj lokalnih jedinica u financiranju javnih inve-
sticija. Niska razina prihoda lokalnih jedinica pred-
stavlja veliko ograni¢enje u poduzimanju radnji na
aktivnije sudjelovanju u javnom investiranju. Naime,
fiskalni kapacitet naprimjer vecine zupanija je ispod
prosjeka. Upravo zato se kapitalni projekti na lokal-
noj razini financiraju sa sredi$nje razine, iz Minista-
rstva financija 1 drugih nadleZnih ministarstava. Ne-
moguce je procijeniti udio inozemnih sredstava u fi-
nanciranju kapitalnih projekata na lokalnoj razini vla-
sti, jer nema sustavnih podataka. Isto tako nemoguce
je prikazati kapitalnu potrosnju po sektorima na lo-
kalnoj razini. Nazalost ne postoji odgovarajuca sura-
dnja u objedinjavanju i sistematizaciji podataka iz-
medu pojedinih lokalnih vlasti (op¢ina i gradova) i
financijskih odjela Zupanija.

Razlozi

Cjelovito sagledavanje razine i strukture javnih inve-
sticija u Hrvatskoj za sada otezano. Takvo stanje je
rezultat ne postojanja cjelovite strategije ili programa
javnih investicija. Takav program bi trebao sad-
rzavati: 1. dugoro¢nu strategiju javnog investiranja s
klju¢nim sudionicima (institucijama) u procesu jav-
nog investiranja, 2. obrazlozenje kako se program
javnih investicija uklapa u ciljeve makroekonomske
politike drzave, te 3. planiranu razinu rashoda po
sektorima 1 strukturu rashoda unutar sektora, izvore
financiranja i sl. U program javnih investicija treba
ukljuciti sve projekte koji imaju izravan utjecaj na
drzavni proracun iz kojeg se financiraju kapitalni
projekti.

Kljuéni preduvjet za prijedlog programa javnih inves-
ticija je ucinkovito funkcioniranje institucija u pro-
cesu javnog investiranja te jasna podjela uloga i ovla-
Stenja svih sudionika u tom procesu. Dosadasnja pra-
ksa javnog investiranja u RH je pokazala velike sla-
bosti u institucionalnom okviru. Neke probleme u
institucionalnom okviru je potrebno istaknuti. Kre-
nimo redom.

Drzavna riznica. Proracunska sredstva, posebice na
strani izdataka, se “rasipaju” na viSe nacina. Razlog
je nedostatak u¢inkovitog nadzora nad kretanjem sre-
dstava na prihodnoj i na rashodnoj strani proracuna.
Drzavna riznica kao organizacijska jedinica odgo-
vorna za pripremu, izvr§enje i kontrolu drzavnog pro-
racuna, upravljanje sredstvima i1 drzavno racuno-
vodstvo treba biti smjeStena unutar Ministarstva fi-
nancija. To zna¢i uspostavljanje drZavne riznice s
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jedinstvenom knjigom i jedinstvenim racunom koji
¢e omoguciti izravnu dodjelu sredstava korisnicima.

Konsolidirana bilanca drzave. U konsolidirani pro-
racun treba ukljuciti sredstva javnih poduzeca, agen-
cija i HBOR-a. Takoder to znaci integriranje aktivno-
sti $to ih obavlja ZAP i Ministarstvo financija, preu-
zimanje baze podataka od ZAP-a, i ostavljanje da
ZAP bude jednostavno agencija za platni promet. Na
taj bi se naCin mogla ostvariti transparentnija 1 jefti-
nija kontrola drzavne riznice i ocjena financijskih
aktivnosti drzavnog sektora. U nekom detaljnijem
istrazivanju bilo bi vrlo zanimljivo analizirati godis-
nje izvjestaje ZAP-a i utvrditi kakav je njegov stvarni
poloZaj unutar javnog sektora.

Lokalne financije. Ne postoji detaljna analiza javnih
investicija na razini lokalnih jedinica. Nekoliko slu-
Cajeva javnih investicija na lokalnoj razini pokazuje
da postoje mogucnosti lokalnog financiranja inves-
ticijskih projekata. Valjalo bi podrobnije razmotriti
stvarne okolnosti, potrebe i mogucnosti lokalnih vla-
sti da financiraju kapitalne projekte iz vlastitih iz-
vora. Lokalne vlasti trebale bi odvojeno voditi prora-
cune kapitalnih i tekucih izdataka. To bi omogucilo
transparentniji pregled sredstava za kapitalne investi-

manje administriranja u ministarstvima.

Dodjela sredstava putem HBOR-a. Sredstva za ka-
pitalne projekte potjecu iz proracuna sredisnje drzave
1 od medunarodnih financijskih institucija. Prora¢un
srediSnje drzave ima poseban dio za financiranje ka-
pitalnih izdataka. U njemu se poblize prikazuju iznosi
koji se trebaju dodijeliti pojedinaénim korisnicima.
Od 1995. godine znatan dio sredstava za financiranje
kapitalnih projekata dodjeljuje se putem HBOR-a. U
svakom bi slucaju trebalo utvrditi je li bas to najbolje
rjeSenje. Bilo bi korisno razjasniti i ulogu MOR-a,
odnos tog ministarstva s HBOR-om, te objasniti na-
¢ine 1 mjerila za dodjelu sredstava pojedinacnim ko-
risnicima. To bi podrazumijevalo ozbiljnu analizu
troSkova 1 koristi, te procjenu investicija. Nemoguce
je predstaviti sustavne podatke o kapitalnim izdacima
Sto se financiraju preko HBOR-a i Ministarstva ob-
nove i razvitka

Financiranje obnove u odnosu na financiranje razvi-
tka. Kao posljedica rata vecina sredstava za kapitalne
projekte ulozena je u obnovu, a manji dio u razvitak
(od 1996. u turizam, te mala i srednja poduzeca). Ve-
¢ina sredstava ulozena je u javna poduzeéa (vodopri-
vredu, cestogradnju i elektroprivredu), no nije uvijek
lako razluciti obnovu od razvitka. Stoga bi valjalo
bolje razlikovati obnovu od razvitka i odlu¢iti o prim-
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jerenoj raspodjeli sredstava izmedu te dvije namjene.
Osim toga, zabrinjavaju¢i je veliki udio neproizvod-
nih ulaganja u zgrade 1 opremu javne uprave (u pro-
sjeku oko 20% ukupnih javnih ulaganja), §to istiskuje
tako potrebne vece proizvodne investicije.

Jamstva. Postojanje Sirokog izbora drzavnih jamstava
namece potrebu odgovora na vise pitanja: (1) Kako bi
se ta jamstva trebala pojavljivati u drzavnom prora-
cunu? (2) Postoji li jedan popis svih jamstava izdanih
u posljednjih nekoliko godina? (3) Moze li se u tom
popisu vidjeti koja su jamstva istekla, a koja su jos
uvijek na snazi? (4) Dodaje li se ukupni iznos izdanih
jamstava ukupnoj zaduzenost zemlje i treba li se sto-
ga voditi kao dio javnog duga?

Uloga agencija. Nejasan je polozaj HGA i drugih
agencija unutar javnog sektora. Cini se da njihova
imovina predstavlja dio proratuna (oprema je finan-
cirana iz proracuna), no stanje njihovih obveza nije
posve jasno. Trebalo bi biti jasno jesu li stavke njiho-
vih financijskih izvjeStaja uravnotezene, te tko kon-
trolira njihove stavke u proracunu. Neophodno je da
postoje transparentni podaci o tome je li drzava upla-
tila svoj dio u HGA ili nije, jesu li garancije HGA
uklju¢ene u popis ukupnih drzavnih obveza, jesu li
ukljucene u javni dug, domaci ili inozemni, itd.

Prijedlozi:

— Preispitati ulogu institucija koje sudjeluju u pro-
cesu javnog investiranja (Zavoda za platni pro-
met, drzavnih agencija i javnih poduzeca, lokal-
nih vlasti, Hrvatske banke za obnovu i razvoj i

dr.).

— Napraviti analizu te razdvojiti financiranja ob-
nove i razvoja.

— Procijeniti i ograniciti veli¢inu izdanih drzavnih
jamstava.

— U analizu javnih investicija ukljuciti strane izvore
financiranja.

— Primijeniti analizu troSkova 1 koristi, 1 osigurati
transparentni proces procjene projekata u prora-
¢unskom postupku.

— Definirati kriterije za utvrdivanje polozaja svih
javnih poduzeca i njihovih veza s proracunom.

— Poboljsati suradnju u ukupnom sustavu kapital-
nog financiranja (preispitati potros$nju relevantnih
ministarstava),

— Pojacati financiranje razvojnih projekata i ograni-
Citi sredstva usmjerena u zgrade i opremu javne
uprave,
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— Omoguc¢iti jedinstvenu analizu svih javnih izda-
taka,

— Objediniti program javnih investicija i uskladiti
procjenu investicijskih projekata.

2.4. Fiskalna transparentnost

Osnove

Transparentan proracunski proces osigurava jasnu
informaciju o svim aspektima fiskalne politike. Kl-
jucnu ulogu u transparentnosti imaju radnje i postu-
pci usmjereni na tocno informiranje parlamenta i jav-
nosti o namjerama fiskalne politike, o racunima pro-
racuna i projekcijama proracuna. Proracun koji uk-
ljucuje brojne zasebne racune i koji ne uspijeva kon-
solidirati sve fiskalne aktivnosti u zadnjoj crti bilance
nije transparentan. Proraun koji je lako dostupan i
razumljiv javnosti i onima koji sudjeluju u procesu
donosenja odluka, i koji prikaze konsolidiranu infor-
maciju je transparentan.

Medunarodni monetarni fond (MMF) je propisao mi-
nimum standarda za transparentnost proracuna i
postupaka u proracunskom procesu. Istaknimo os-
novne radnje i postupke koje drzava treba poduzeti u
pripremi i izvr§enju proracuna.

Kod pripreme prora¢una ministarstvo financija u plan
proracuna treba ukljuciti: 1. ciljeve fiskalne politike i
odrzivost, 2. fiskalna pravila, 3. makroekonomski
okvir.

U proracunu treba prikazati godisnja ocekivanja, te
jasan izvjestaj o namjerama fiskalne politike drzave,
posljedicama tekuce fiskalne politike, i odrzivosti
fiskalne politike od srednjeg do dugog roka.

Sredis$nja drzava treba redovito objavljivati podatke o
razini 1 strukturi duga i financijske aktive koja pred-
stavlja iznos neto duga. Izvjes¢a o dugu trebaju sad-
rzavati informacije o veli¢ini duga srediSnje drzave,
ukljucujuéi izdate vrijednosnice i zajmove.

Godisnji proracun treba prikazati unutar razumljivog
i odgovarajuceg kvantitativnog makroekonomskog
okvira. Minimum standarda zahtijeva da se napravi
izvjes¢e o proracunu u srednjoroénom makroeko-
nomskom okviru, uklju¢ujuéi osnovne pretpostavke
za makroekonomsko predvidanje na kojima je ute-
meljen proracun.

IzvrSenje 1 nadzor proraCuna se temelji na: 1. raCuno-
vodstvenom sustavu i 2. reviziji (internoj 1 vanjskoj)
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racuna proracuna. Treba uspostaviti razumljiv, cjelo-
vit raCunovodstveni sustav koji mora biti utemeljen
na dobrom kontrolnom sustavu. U¢inkovit sustav dr-
zavnog racunovodstva treba osigurati dovoljno info-
rmacija za procjenu veli¢ine zaostalih placanja, is-
plata ili prihoda. Parlament i javnost trebaju dobiti
kvalitetne fiskalne podatke i informacije koje osigu-
rava drzavna revizorska ustanova.

Nedostatak transparentnosti odnosno slaba transparen-
tnost proracuna moze povecati glasaCevu zbunjenost i
smanjiti poticaj politiCarima da budu fiskalno
odgovorni. U praksi se koriste razli¢iti "trikovi" ko-
jima se utjeCe na stavove poreznih obveznika (gla-
saca) kao npr.: 1. Precjenjivanje ocekivanog gospo-
darskog rasta, tako da se precjenjuju porezni prihodi
te podcjenjuje veli¢ina izdataka. Na kraju fiskalne
godine "neocekivani" fiskalni deficit se pripisuje iz-
nenadnim makroekonomskim zbivanjima, za koje
drzava moze re¢i da ne snosi odgovornost, 2. Zadrza-
vanje razli¢itih pozicija (stavki) izvan proracuna.
Proracunska sredstva koriste institucije koje uopce
nisu ukljucene u drzavni proracun, 3. Stratesko ko-
riStenje viSegodiSnjeg proracuna. Objavljujuéi trogo-
disnji plan fiskalne prilagodbe unutar kojih se trebaju
provesti sve teske mjere u fiskalnoj politici, politiCari
mogu "kupovati vrijeme" bez namjere da zaista pro-
vedu zacrtanu politiku.

Stanje fiskalne transparentnosti u RH

U dosadasnjoj praksi javnih financija RH nedostaci u
proracunskom procesu su se izravno ogledali u fis-
kalnoj (proracunskoj) (ne)transparentnosti. Slabosti u
kontroli proracuna, nedostatak makroekonomskog
okvira i realnog planiranja su povezani sa slabom fis-
kalnom odgovornos¢u nositelja ekonomske, te pose-
bice fiskalne politike. Ti ¢imbenici ogranicavaju i
donoSenje pravilnih odluka o dodjeli proracunskih
sredstava. Stanje fiskalne (proracunske) transpa-
rentnosti u Hrvatskoj opisujemo u narednom odjel-
jku.

Planiranje proracuna. Kod planiranja prora¢una ok-
virno su naznacena samo godiSnja ocekivanja makro-
ekonomskog okruzenja, te izvjeS¢e o namjerama fis-
kalne politike. Nije procijenjen utjecaj postojece fis-
kalne politike, ni odrzivost takve politike od srednjeg
do dugog roka. Ne postoji srednjorocni proracunski
okvir u kojem bi se procijenilo i predvidjelo kretanje
klju€nih proracunskih agregata za razdoblje od 2 do 3
godine. U Hrvatskoj ne postoji niti formalna meto-
dologija za makroekonomsko predvidanje. O koriSte-

14

EKONOMIKA JAVNOG SEKTORA
Stanje, problemi i moguca rjeSenja

nju naprednih sofisticiranih kvantitativnih modela
vrlo je teSko govoriti posebice zbog stalnih gospodar-
skih promjena kao i ostalih ogranicenja.

U godiSnjem proracunu nisu navedeni glavni fiskalni
rizici niti su broj¢ano iskazani kako bi se mogao us-
tanoviti njihov utjecaj na ostvarenje i provedbu pro-
racuna. (npr. utjecaj rasta proracunskog deficita od
1% na rast BDP-a, kamatne stope, pretpostavljeni
devizni tecaj, promjene u placama djelatnika javnog
sektora, broj korisnika programa socijalne skrbi, utje-
caj financijskog restrukturiranja, sanacije banaka, na
ostvarenje proracuna, itd.)

Javno dostupnih i potpunih informacija o rashodima
prikazanim prema funkcionalnoj i ekonomskoj kla-
sifikaciji nema. Rashodi su klasificirani i objavljeni
samo po administrativnim kategorijama. Nije osigu-
rano izvjeS¢ée niti klasifikacija rashoda po progra-
mima, podprogramima i kategorijama djelatnosti. Ta
programska klasifikacija treba biti dodatak tradici-
onalnoj administrativnoj klasifikaciji.

Izvrsenje proracuna. MF tek povremeno objavljuje
samo dio podataka o zaduzivanju drzave. Problem
predstavlja nedostatak zakonskog okvira kojim bi se
regulirao obuhvat javnog duga. Nedostaju i potpuni
podaci o jamstvima drzave (koliko ih je izdano, iz-
nos, dospijec¢e u kojoj mjeri su oni potencijalna pri-
jetnja povecanju javnog duga).

Pitanje je u kojoj mjeri je stanje ukupne bilance u
sluzbenoj statistici realno prikazano znajuéi da nisu
uzete u obzir zaostale obveze, obveze po izdanim
jamstvima (pocevsi od agencija, izvanproracunskih
fondova, HBOR-a) te u kojoj mjeri obveze i ostalih
javnih financijskih poduzeca i1 nefinancijskih insti-
tucija utjeCu na ukupni deficit op¢e drzave. Za drza-
vni proracun i korisnike drzavnog proracuna propisan
je kontni plan, a transakcije drzave se vode prema
racunskom planu proracuna. Transakcije drzave se
biljeze po nacelu naplate. Tek bi se biljezenjem po
obracunskom nacelu dobila slika stanja drzavnih fi-
nancija.

Prijedlozi

Povecanje fiskalne transparentnosti je teZak problem.
Stru¢njaci navode tri moguénosti poboljSanja tranpa-
rentnosti proracuna. 1. Tzv. zakonski pristup, kojim
se naglaSava potreba za ve¢im brojem pravila i za-
kona kojima se regulira priprema, organizacija i iz-
vrSenje proracuna. Taj pristup moze imati suprotne
rezultate ukoliko se uvedu slozZena pravila i postupci
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koji predstavljaju osnovu za dodatnu netransparen-
tnost proracunskih postupaka. 2. Stvaranje politicki
neovisnog javnog tijela ovlaStenog da provede tran-
sparentnost, preciznost i projekcije (predvidanja dr-
zavnog proracuna). 3. Najradikalniji ali 1 najucinko-
vitiji pristup predstavlja prepustanje zadatka provjere
preciznosti 1 transparentnosti proracunskog procesa
nekoj privatnoj instituciji. Pored toga drzavni prora-
¢un bi trebao biti utemeljen na ekonomskim progno-
zama 1 projekcijama medunarodnih organizacija ili
privatnih institucija kako bi se izbjeglo stratesko ma-
nipuliranje prognozama.

Za poboljsanje fiskalne transparentnosti u RH potre-
bno je:

1. Osigurati funkcionalnu klasifikaciju izvanprora-
cunskih fondova ukljucuju¢i 1 privatizacijski
fond;

2. Poboljsati statistiku lokalnih vlasti koju treba pri-
kupljati Ministarstvo financija, a ne ZAP. Ta sta-
tistika mora ukljucivati podatke o transferima i
dotacijama S$to ih lokalne vlasti daju jedne dru-
gima, 1 konsolidirati se s proracunima svih vlasti;

3. Javna poduzeca u vecéinskom vlasniStvu drzave,
kao i agencije i banke u drzavnom vlasnistvu
(npr. HBOR) treba ukljuciti u redovni proracun.
Netransparentnost transakcija medu njima stvara
velike moguénosti za razli¢ite nepravilnosti i ra-
sipanje sredstva;

4. Uskladiti 1 objediniti prikupljanje podataka o pri-
premi i izvrSenju proracuna iz razlicitih izvora
poput ministarstava, agencija, izvanproracunskih
fondova, lokalnih vlasti i ZAP-a. Cak ni podaci
unutar Ministarstva financija ¢esto nisu dovoljno
transparentni;

5. Poboljsati sustav statistike i posebice kompjuto-
rizacije izvanproracunskih fondova tako da bi se
podaci mogli dobivati na vrijeme;

6. Ministarstvo financija treba objavljivati konzis-
tentnije 1 dezagregiranije podatke uz viSe analiza.
U tom bi se slu¢aju moglo poblize analizirati jav-
ne izdatke.

7. Za procjenu stvarne razine javnih investicija u
Hrvatskoj, neophodno je sredstva i transakcije
(po kreditima) HBOR-a konsolidirati sa sre-
dstvima i transakcijama sredi$nje drzave.
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3.1. O javnom dugu

Pojam javnog duga

Budu¢i da je izuzetno teSko jednozna¢no odrediti Sto
sve obuhvaca javni sektor u gospodarstvu, jasno je da
niti utvrdivanje zaduzenosti javnog sektora nije izu-
zeto od problema'. Ono $to u svim zemljama sigurno
ulazi u javni duglJesu zaduZenja sredi$nje i nizih je-
dinica drzavne vlasti. Medutim, ako javni dug defini-
ramo kao akumulirana pozajmljena nov¢ana sredstva
drzave, odnosno zbir svih potraZivanja koja prema
drzavi imaju njeni vjerovnici u odredenom trenutku,
nisu li dugovi javnih poduzeca, drzavnih agencija ili
socijalnog osiguranja i drugih "nacionalnih" fondova
takoder javni dug? Prema uobi¢ajenom poimanju
javnog sektora odgovor bi trebao biti potvrdan, ali u
praksi velikog broja zemalja to nije slucaj, pa je stoga
osobito kod medunarodnih usporedbi potrebno voditi
racuna o problemu razli¢itog obuhvata javnog duga.

Obzirom na ¢injenicu da je javni sektor od zemlje do
zemlje razli¢ito obuhvaéen, Medunarodni monetarni
fond (MMF) razvio je statisti¢ki sustav javnih finan-
cija (GFS - Government Finance Statistics) koji rela-
tivno precizno i uniformno definira javni sektor’.
Postujué¢i GFS metodologiju i definiciju "opée dE
zave", javni dug Republike Hrvatske mozemo defini-
rati kao sumu zaduzenja drzavnog proracuna, izvan-
proracunskih fondova i jedinica lokalne uprave i sa-

! Potrebno je razlikovati dug od deficita: Dug u odredenom
vremenskom trenutku ¢ini zbroj svih proracunskih deficita
ostvarenih u prethodnom razdoblju. Dakle, kada se govori
o javnom dugu, rijec je o kumuliranim proracunskim defi-
citima koje je drzava financirala zaduzenjem. Odnosno,
dug je "varijabla stanja" (mjerena u nekoj danoj tocki u
vremenu), a deficit "varijabla toka" (mjerena u nekom
vremenskom razdoblju).

GFS je uskladen sa sustavom nacionalnih racuna i drugim
statistikama (platna bilanca, monetarna statistika). Obzi-
rom na obuhvat javnog sektora, niti GFS metodologija nije
"savrSena". Javni sektor je u prikupljanju statistickih po-
datatka ograni¢en na tzv. "opc¢u drzavu" i ne obuhvaca npr.
javna poduzeca i monetarne institucije. Medutim, u
zemljama u tranziciji primjena jedinstvenog definicijskog i
klasifikacijskog sustava predstavlja ogromni napredak u
jasnom i jedinstvenom statistickom obuhvatu javnog sek-
tora. U Republici Hrvatskoj statisti¢ki podaci o javnom
sektoru vode se prema GFS-u od 1994. godine. OpSirnije o
GFS-u vidi IMF (1986) i (1992).
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mouprave. Ovisno o tome da li oni duguju vjerovni-
cima u zemlji ili inozemstvu, razlikujemo unutarnji i
vanjski javni dug.

Cesto se u smislu javnog duga moze sresti pojam dr-
zavnog duga. Medutim, potreba za odredenim raz-
grani¢enjem ipak postoji. Kada se radi o unutarnjem
javnom dugu ili zaduzenju drzave, doista se moze
govoriti o sinonimima. S druge strane, kod inozem-
nog duga drzave mozemo re¢i da se radi o Sirem
pojmu, jer on obuhvaca kako zaduZzenje javnog sek-
tora odnosno javni dug, tako i inozemni dug ostalih
gospodarskih sektora (banke, poduzeca, doma-
¢instva). Ponekad se za javni dug rabi izraz javni za-
jam, ali javni zajam je "uzi" pojam od javnog duga i
predstavlja samo jedan od nacina financiranja javnog
duga.

Problemi/stanje

Strukturni i konjunkturni prorac¢unski deficit

Problematika javnog duga usko je povezana s odgo-
vorom na dva temeljna pitanja iz podrucja javnih fi-
nancija. Prvo, u kojoj mjeri se drzavni izdaci mogu
smatrati gospodarski "produktivnim" i drugo, koje
zadatke treba (odnosno mora) u gospodarstvu preu-
zeti na sebe javni sektor? Dakle, osim Sto se drzava
zaduZuje iz strukturnih razloga, npr. da bi financirala
odredene infrastrukturne i slicne projekte od javne
koristi, javni dug moZze biti vazan instrument makro-
ekonomske politike. Upotrijebljen u pravom trenut-
ku, javni dug moze pridonijeti poticanju gospo-
darskog rasta i poboljSanju ukupnih gospodarskih
prilika, Sto osim na rast proracunskih prihoda pozi-
tivno djeluje na zaposlenost i dohodak. Upotrijebljen
na pravi nacin, javni dug moze dati pozitivni impuls
rastu domace Stednje, stvaranju investicijske kulture i
doprinijeti razvoju trziSta kapitala. Primjerice, takav
poticaj moze biti refinanciranje starog duga novim 1
utrzivim instrumentima, §to i srediSnjoj banci otvara
vrata za koriStenje neizravnih, trziSnih mehanizama u
provodenju monetarne politike. Domace trziSte jav-
nog duga se produbljuje, povecana likvidnost trzista
utjece na dodatno povjerenje ulagaca, a (buduca) sta-
bilna krivulja prinosa po dugoronom javnom dugu
postaje najpouzdaniji trzi$ni signal o tome da li se i
gdje (u zemlji ili inozemstvu) nacionalnom gospo-
darstvu isplati zaduZivati. Promatramo li stanje u na-
Soj zemlji u svjetlu navedenih ¢injenica, mozemo za-
kljuciti da se u€inci strukturnog zaduzivanja i makro-
ekonomski aspekti javnog duga na razini donosioca
odluka u stru¢nim 1 politickim krugovima nisu ras-
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pravljali. Ako je rasprave kojim sluc¢ajem ipak bilo,
"opipljivi" pozitivni rezultati nisu se pokazali.

Zaduzivanje drzave i monetarna politika

Obzirom na djelovanje drzavnog zaduzivanja na mo-
netarnu politiku, od posebne je vaznosti moguci utje-
caj na kretanje i strukturu novcane mase. Buduci da
financiranje deficita izravnim ili neizravnim (dugo-
ro¢nim) zaduzivanjem kod sredi$nje banke ne pred-
stavlja niSta drugo nego primarnu emisiju novca, ve-
¢ina zemalja strogo zakonski regulira odnos srediSnje
banke i drzave. U tom smislu se odnos sredi$nje ban-
ke i drzave danas u pravilu svodi na kratkoro¢ne kre-
dite za premos¢ivanje vremenske neuskladenosti iz-
medu pritjecanja prihoda i izvr§avanja rashoda pro-
racuna. U naSem slucaju, Drzavni proracun RH moze
se kratkoro¢no zaduziti kod HNB do 5 posto visine
proracuna, dok zabrana dugoro¢nog zaduzivanja kod
HNB nije izri¢ito utvrdena u hrvatskom zakono-
davstvu. Stovise, Vlada moZe dugoroéno zaduZivanje
drZzavnog proracuna realizirati i donoSenjem uredbi sa
zakonskom snagom, $to je omoguceno donosenjem
Zakona o ovlasti Vlade Republike Hrvatske da ured-
bama ureduje pojedina pitanja iz djelokruga zastup-
nickog doma sabora Republike Hrvatske.

Naravno, javni dug utjeCe na kretanje i strukturu
novCane mase i u slucaju kada se drzava financira
kreditima drugih sektora. Ti u¢inci prvenstveno ovise
o ukupnoj gospodarskoj konjunkturi i likvidnosti. U
recesiji na primjer, kada javni dug ima zadatak uspo-
stavljanja ravnoteze izmedu Stednje i smanjene pri-
vatne potraznje, o€it je (pozitivni) utjecaj na kreditnu
ekspanziju bankovnog sektora, a samim tim i na nov-
¢anu masu.

Osim $to javni dug utjeCe na monetarnu politiku, tre-
ba naglasiti da vrijedi 1 obrnuto. Samo ako su is-
punjene odgovaraju¢e monetarne pretpostavke mo-
guce je zaduzivanjem javnog sektora ostvariti stabili-
zacijsku funkciju, Sto prije svega podrazumijeva od-
govarajuu komunikaciju i1 "uigranost" izmedu mi-
nistarstva financija i sredi$nje banke.

Politi¢ki aspekt jvnog duga

Svaka odgovorna vlada mora voditi racuna o utjecaju
obveza po javnom dugu i njegovoj otplati na buduce
proracunske rashode, jer razmisljanje na kratke staze
moze znatno utjecati na kvalitativno suzavanje prosto-
ra za buduée odluke. Koristenje javnog duga s pre-
dumisljajem ostvarivanja trenutnih politickih u¢inaka
1 prevaljivanjem njihovih troSkova na buducnost ne-
gativno utjece na odrzavanje fleksibilnosti drzavnog
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proracuna i uglavnom podrazumijeva manju dobrobit
buduc¢im generacijama. To znaci da pitanje financi-
ranja javnih izdataka zaduZivanjem ili oporezivanjem
ima osim ekonomske i svoju politicku komponentu,
te da mora postojati jasan zakonodavni okvir u svrhu
kontrole zaduzivanja javnog sektora. U tom smislu, u
Republici Hrvatskoj do danas nije donesen je-
dinstveni zakonski akt (npr. Zakon o javnom dugu)
kojim bi se reguliralo zaduZivanje javnog sektora.
Umjesto toga, problematika zaduzivanja drzavnog
proracuna, izvanproracunskih fondova i jedinica lo-
kalne samouprave i uprave regulirana je razli¢itim
zakonima, od kojih se npr. Zakon o izvrSenju drzav-
nog proracuna donosi na godis$njoj razini.

Problematika drzavnih jamstava

Iako nije izravni dug drzave, drzavno jamstvo to mo-
ze prvom prilikom postati i opteretiti drzavni pro-
racun i porezne obveznike. Korist drzavnog jamstva
ocituje se u smanjenju troSkova financiranja gospo-
darskim subjektima koji imaju sposobnost vracanja
duga. Oni subjekti koji tu sposobnost nemaju niti da-
nas niti u perspektivi glavni su izvor opasnosti za
pretvaranje jamstva u izvorni javni dug. Cinjenica da
broj vazecih, ali i aktiviranih jamstava biljezi stalni
rast osobito upozorava na vaznost transparentnog i
strogog reguliranja izdavanja jamstava, ali i suradnje
svih za to ovlaSenih institucija. U skladu s tim, izdana
drzavna jamstva trebala bi biti integralni dio statistike
javnog duga, koja bi odvojeno od stvarnog javnog
duga trebala sadrzavati pregled svih vazec¢ih drzavnih
jamstava, odnosno potencijalnog javnog duga. Dakle,
kada promislja o tome na koji nacin i da li ¢e deficit
financirati u zemlji ili inozemstvu, odgovorna vlada
mora osim "vlastitih" financijskih potreba imati na
umu kako gospodarske u¢inke zaduzivanja u sadas-
njosti, tako i posljedice otplate duga u buduénosti.
Takoder mora biti svjesna da pruzanje ruke spasa tr-
ziSnim neplivac¢ima moze povuci prema dnu i najdob-
ronamjernijeg spasioca, osobito ako precijeni svoje
moguénosti.

Stanje i struktura javnog duga RH

Preteziti dio hrvatskog javnog duga ima svoje isho-
diste u osobitostima bivSeg politickog i gospodarskog
sustava i raspadu SFRJ. To se odnosi kako na unutar-
nji, tako 1 na vanjski javni dug. Zasad nije moguce
predvidjeti kako ¢e se kretati stanje i struktura hrvat-
skog javnog duga i da li ¢e i koliko njegov teret s
vremenom narasti. Cini se da razlog tome tek manjim
dijelom lezi u neizvjesnosti i izazovima §to ih nosi
buduénost, a vec¢im dijelom u nepostivanju elementa-
rnih zakonitosti teorije i pravila ekonomske prakse. S
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aspekta javnog duga, primjena MMF-ovog Statisti¢-
kog sustava javnih financija (GF'S) trebala je 1 u nasoj
zemlji omoguciti precizno vodenje stanja kako do-
maceg, tako i inozemnog javnog duga. Medutim, op-
¢i je dojam da domaca statistika javnog duga znatno
kasni za ostalom statistikom javnog sektora. To se
osobito ogleda u ¢injenici da Ministarstvo financija
RH do danas nije objavilo cjelovit pregled stanja i
strukture javnog duga, iako ga ¢l. 35. Zakona o prora-
c¢unu obvezuje na vodenje popisa javnog duga. Za-
kljucak koji se namece jest da: (a) od donoSenja Za-
kona o proracunu 1994. godine nije napravljen cjelo-
viti popis javnog duga, ili (b) podaci su poznati, ali se
ne iznose u javnost.

Neoprezno = neodgovorno

U svjetlu aktualnog gospodarskog trenutka i otvore-
nog Stedno-investicijskog jaza mora se imati na umu
vaznost opreznog i osmisljenog pristupa javnom za-
duZivanju, osobito u inozemstvu, te efikasnog koris-
tenja posudenih sredstava. Inozemna S$tednja jako la-
ko moze postati mac¢ s dvije oStrice, osobito ako po-
zajmljena sredstva nisu efikasno iskoristena. A ¢inje-
nica je da osobito "naslijedeni" dug, koji predstavlja
pozamasni dio javnog i ukupnog zaduzenja u ino-
zemstvu, nije efikasno iskoristen, dok je isto upitno
za "nova" zaduzenja. Gospodarska (ne)samostalnost
zemlje, osobito uloga i polozaj na medunarodnim tr-
ziStima kapitala takoder ima veoma vazan utjecaj na
politiku javnog duga. Tako je za malu zemlju impe-
rativ dinamiku zaduZzivanja prilagoditi situaciji na
medunarodnom trzistu, ¢esto neovisno o unutarnjim
politicko-gospodarskim utjecajima.

Promatrano na razini nacionalnog gospodarstva,
povlacenje drzave s domaceg trzista i okretanje ino-
zemstvu tesko da odrazava velikodusnost drzave koja
zeli sprijeciti istiskivanje privatne potraznje, ve¢ vla-
stitu povrSno-racionalnu odluku o "jeftinijem" finan-
ciranju u inozemstvu. Medutim, ako se drzavi (koja
se po definiciji uvijek zaduZuje po najpovoljnijim
uvjetima) ne isplati niti minimalno pozajmljivati na
domacem trzistu, kako se to moze isplatiti nekom pri-
vatnom poduzetniku? Podsjetimo 1i se jo§ jednom
stava vecine stru¢njaka da je drzava relativno slab
poduzetnik i da se prema kriteriju efikasnosti javne
investicije ne mogu mjeriti s investicijama privatnog
sektora, jasno je zaSto donosioci odluka moraju biti
svjesni da hrvatski dug nije dug SAD koji se refinan-
cira do sudnjeg dana i u sustini nikad ne dospijeva, te
da poremecaji na svjetskim trzistima kapitala mogu
osobito za mala, otvorena gospodarstva imati teSke
posljedice.
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Prijedlozi i mjere

Statisti¢ki obuhvat javnog duga

Ministarstvo financija trebalo bi kona¢no izraditi i
objaviti cjeloviti popis javnog duga. Taj popis trebao
bi osim drzavne razine obuhvatiti i nize razine vlasti
(jedinice lokalne uprave i samouprave) i izvanprora-
cunske fondove. Osim proSirenja statistickog okvira,
potrebno je preispitati i uskladiti ve¢ postoje¢u meto-
dologiju® prikupljanja podataka. Stanje vanjskog jav-
nog dughl prati se (kao dio ukupnog zaduZenja u ino-
zemstvu) u HNB. Medutim, statistika HNB je u tom
smislu ovisna o (upitnoj) azurnosti Ministarstva fi-
nancija u prijavljivanju realiziranih zaduzenja. Stoga
bi i Ministarstvo financija trebalo voditi evidenciju
stanja 1 strukture inozemnog javnog duga (prema
instrumentima, duznicima i sl.), koja bi se nakon us-
kladivanja (npr. na mjesecnoj razini) s HNB trebala
staviti na raspolaganje javnosti.

Prodaja drzavne imovine i javni dug

Predvideni prihodi od privatizacije drzavnih podu-
ze¢a ne smiju biti osnova na kojoj ¢e se ostvarivati
bilo kakav oblik zaduzivanja u zemlji ili inozemstvu,
kao §to je to npr. bio slucaj s Hrvatskim telekomuni-
kacijama. Po svojoj prirodi, prihodi od privatizacije
su jednokratni i u konacnici iskljucivo ovise o trzis-
noj vrijednosti imovine koja se prodaje. TrziSne
okolnosti i preferencije mijenjaju se iz dana u dan, pa
ono §to je potencijalnim ulagacima bilo zanimljivo
jucer ne mora nuzno biti zanimljivo 1 sutra. Dakle,
procijenjena vrijednost svake imovine (osobito podu-
zeca!) jest relativna stvar, te je stoga u najmanju ruku
nerazumno djelovati na nacin "potro$imo jucer ono
Sto sutra dobijemo". Tako su npr. "sutra", kada znaju
da se prodavatelj po osnovi imovine koju nudi unap-
rijed zaduzio, potencijalni kupci obi¢no spremni pla-
titi manje nego S$to bi to inace bio slucaj.

Kada je rije¢ o prihodima od prodaje drzavne imo-
vine, ekonomska logika nalaze da se oni u bilanci

3 Cak ako i zanemarimo da statistika Ministarstva financija
RH ne objavljuje (ne prati??) stanje duga izvanproracun-
skih fondova i jedinica lokalne uprave i samouprave,
zahtjev za preispitivanjem postojec¢e metodologije pro-
izlazi iz Cinjenice da se iz mjeseCnih podataka Ministarstva
financija o unutarnjem dugu RH ne vidi stanje duga kod
HNB (usporedi npr. tabelu 12 iz mjesecnog statistickog
prikaza Ministarstva financija br. 49 i tablicu C1 iz Biltena
HNB br.44). Ve¢ takav (krupan) propust daje povoda za
preispitivanje cjelukupne metodologije prikupljanja poda-
taka o stanju i strukturi javnog duga u Ministarstvu finan-
cija.
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drzave trebaju poniStavati ili u stavkama otplate "sta-
rih" dugova ili u kupovini druge imovine, a ne u dr-
zavnoj potrosnji. Ako se ograni¢imo na prihode od
privatizacije poduzec¢a u vlasniStvu drzave, nema
smisla da se za ostvarena sredstva od prodaje jednog
poduzec¢a kupuje drugo poduzece. Jedina logi¢na al-
ternativa jest otkup javnog duga.

Politika javnog duga

Bitna razlika izmedu privatnog i javnog zaduZzivanja
jem javnog sektora u konacnici pogadaju (bez izni-
mke!) sve gradane jedne zemlje. Da bi se koristi
maksimizirale, a moguce Stete bile svedene na naj-
manju mogucu mjeru, potrebno je definirati politiku
javnog duga. Kao $to dobro upravljanje predstavlja
temelj poslovne politike poduzecéa, tako i optimalna
politika javnog duga mora polaziti od upravljanja
javnim dugom. Zakonodavni okvir trebao bi pruziti
Zakon o javnom dugu. Primjerice, njime bi se (na
jednom mjestu) mogli definirati pojam javnog duga;
uvjeti 1 nacini zaduZzivanja; ovlastenja, nadleznosti i
odgovornosti; kontrolni mehanizmi; u¢inkovito i od-
govorno upravljanje dugom i nov€anim viSkovima;
zaStita od rizika i sl.

Izdavanje jamstava

Kriteriji koje mora zadovoljiti trazitelj jamstva mo-
raju biti jasni i dostupni javnosti, a mogucnosti dis-
krecijskih (politickih) odluka svedene na minimum.
Pri utvrdivanju kriterija, dobar bonitet trazitelja
jamstva mora biti na prvom mjestu, jer u nijednoj
normalnoj zemlji drZzavno jamstvo nije instrument
sanacijske politike, ve¢ politike poticanja investicija,
izvoza i sl.

Hitno se mora snimiti stanje, tj. utvrditi koliki je iz-
nos vazecih jamstava i/ili aktiviranih jamstava (koja
su de facto postala javnim dugom). To se odnosi ne
samo na Ministarstvo financija, ve¢ 1 na potencijalna
jamstva nizih razina vlasti, te za izdavanje jamstava
ovlastenih drzavnih agencija i ustanova (npr. Hrvat-
ska garancijska agencija, HBOR). Popis jamstava
treba biti azuriran i npr. na mjesecnoj (ili kvartalnoj)
razini dostupan javnosti.
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CETVRTI DIO

4.1. Osvrt na hrvatski porezni sustav

Stanje poreznog sustava

Nakon osamostaljenja Hrvatska je prisla reformi nas-
lijedenog poreznog sustava. Reforma je zapocela
1994. godine kada su doneseni Zakon o porezu na
dohodak i Zakon o porezu na dobit, te uvedene trosa-
rine, a zavrsila je 1998. godine kada je primijenjen
Zakon o porezu na dodanu vrijednost koji je bio do-
nesen 1995. godine. Cilj porezne reforme bio je stva-
ranje modernog trziSno usmjerenog poreznog sustava
koji se u Sto je moguce vecoj mjeri temelji na slijede-
¢im poreznim nacelima:

— neutralnost po ekonomske odluke, tj. da porezi ne
utjecu na relativne cijene i tako ne remete aloka-
tivnu efikasnost gospodarstva,

— Siroka porezna osnovica, sa §to manjim brojem
izuzec¢a ( Sira osnovica dopusta i primjenu nizih
poreznih stopa),

— makroekonomska porezna osnovica treba biti
potrosnja, tako da su Stednja i investicije u najve-
¢oj mjeri oslobodene od poreza,

— porezi moraju osigurati dovoljno javnih prihoda,
Sto omogucuje da se drzava ne zaduzuje za pokri-
vanje razumne visine javnih rashoda,

— porezi moraju biti pravedni, to jest moraju se pla-
¢ati prema ekonomskoj snazi,

— ne smije se oporezivati egzistencijalni minimum
obitelji. Time je istovremeno u sustav unesena
progresivnost.

— socijalna se politika ne smije voditi mjerama po-
rezne politike. Mnogo je efikasnije provodenje
socijalne politike izravnim transferima iz prora-
¢una,

— porezi moraju biti §to jednostavniji kako bi tros-
kovi naplate s jedne i troSkovi ispunjenja porezne
obveze s druge strane bili §to nizi,

— porezna administracija mora biti efikasna, brza,
transparentna i nepotkupljiva kako bi se smanjila
veli¢ina sive ekonomije.

Ovakav porezni sustav osigurava efikasnu alokaciju

resursa (jer u najmanjoj mjeri iskrivljuje relativne

cijene), poboljsanu ponudu rada, poti¢e privatnu Ste-
dnju, smanjuje nesluzbeno gospodarstvo i kona¢no
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osigurava temeljni ekonomski cilj, a to je gospodar-
ski rast. Istovremeno on osigurava i porezno rastere-
¢enje najugrozenijih slojeva pucanstva.

Prijedlozi za promjenu poreznog sustava

Primjena ovih nacela uglavnom je posStovana u hr-
vatskom poreznom sustavu, te ga u buduénosti ne
treba bitno mijenjati. Ipak moguée su i pozeljne od-
redene korekcije koje ne remete konzistentnost pos-
tojeCeg poreznog sustava, ve¢ poboljsavaju njegovo
djelovanje 1 ispravljaju uocene negativnosti. Valja
naglasiti da sve izmjene poreznog sustava treba pot-
krijepiti stru¢nim istraZivanjima koja ¢e razmotriti
sve pozitivne i negativne posljedice pojedine mjere,
te povezati promjene u porezima sa promjenama os-
talih fiskalnih varijabli.

1. SniZavati ukupno porezno opterecenje

Nuzno je snizavati ukupno porezno opterecenje. Vi-
soko porezno opterecenje donosi 1 visoke porezne
iskrivljenosti, odnosno gubitak alokativne efikasnosti
1 zaostajanje u gospodarskom rastu. Kao §to je prika-
zano u Tablici 1 ukupno porezno opterecenje u Hr-
vatskoj je visoko i u posljednje vrijeme raste. Ukup-
no porezno opterecenje porezima i doprinosima na
razini konsolidirane opc¢e drzave poraslo je sa
44,40% BDP-a 1995. godine na 46,61% BDP-a 1998.
godine. Treba raditi na njegovom smanjenju, ali da
istovremeno ne dolazi do potrebe financiranja drzave
zaduzenjem. Zato je nuzno snizavanje javnih ras-
hoda, $to je teSko uciniti naglo i nesustavno posebno
ako se ima na umu tradicionalna neelasti¢nost javnih
rashoda na dolje.

2. Sniziti op¢u stopu PDV-a i stopu doprinosa

Snizavanje ukupnog poreznog opterecenja moguce je
postici snizavanjem stope PDV-a, te snizavanjem
doprinosa. U usporedbi s drugim zemljama razina
ukupnog poreznog opterec¢enja u Hrvatskoj je visoka
(vidi Tablicu 2). Tako dok u Hrvatskoj ono iznosi
46% BDP-a, u zemljama EU-a ono je 42%, a u zem-
ljama u tranziciji 41% BDP-a. Zato je potrebno sni-
Zavati porezne stope, $to se posebno odnosi na sniza-
vanje opce stope PDV-a i snizavanje doprinosa.
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Tablica 2 UDIO POREZA | DOPRINOSA U BDP-u U NEKIM
ZEMLJAMA 1996. godine

U min. kuna 1995 1996 1997 1998 % BDP-a
Ukupni porezni prihodi 43.677 47.962 53.282 64.506 Porezi i doprinosi  Porezi Doprinosi
Porez na dohodak 5732 6916 6.714  8.051 Zemlje EU

Porez na dobit 1401 1772 2504 3477 Danska 52,2 50,6 1,6
Doprinosi socijalnom osiguranju  13.920 15.534 17.725 19.215 Svedska 52,0 36,5 15,5
Porez na imovinu 476 551 748 810 Finska 48,2 35,8 12,4
Porezi na promet 17.877 19.011 20.648 28.114 Belgija 46,0 31,1 14,9
Porez na medunarodnu frgovinu  3.922  3.942 4.675 4.256 Francuska 457 26.0 197
Ostali porezi 350 236 267 582 Luksemburg 447 328 11.9
Udio u ukupnim poreznim prihodima Nizozemska 433 26,1 17,1
Porez na dohodak 13,12 1442 1260 1248 Austrija 44,0 28,7 15,3
Porez na dobit 3,21 3,69 4,70 5,39 Gréka 40,6 28,1 12’4
Doprinosi socijalnom osiguranju 31,87 32,39 33,27 29,79 ltalija 432 285 14,8
Porez.na imovinu 1,09 1,15 1,40 1,26 Njematka 38,1 226 155
Porezi na promet 4093 39,64 38,75 43,58 . .

Porez na medunarodnu trgovinu 8,98 8,22 8,77 6,60 leJedlmeno Kraljevstvo 36,0 298 6.2
Ostali porezi 080 049 050 090  Spanjolska Br 26 121
Udio u BDP-u Portugal 34,9 259 9,0
Ukupni porezni prihodi 4440 4442 4267 4661 'F:Ska_ 87 291 45
Porez na dohodak 583 640 538 58  Lrosek a4 302 122
Porez na dobit 142 164 201 251  Zemleutranziciji

Doprinosi socijalnom osiguranju 14,15 14,39 1419 13,88 Ceska 40,5 23,5 17,0
Porez na imovinu 048 051 060 059  Madarske 403 268 135
Porezi na promet 18,17 17,61 16,53 20,31 Poljska 42,1 28,9 13,1
Porez na medunarodnu trgovinu 3,99 3,65 3,74 3,08 Prosjek 41,0 26,4 14,5
Ostali porezi 0,36 0,22 0,21 0,42 Hrvatska (1995) 444 30,2 14,1
BDP (prema DZS) 98.382 107.980 124.881 138.392  Hrvatska (1998) 466 327 13,9

[zvor: Mjesecni statistiki prikaz MF br. 49

3. SniZavanje stope doprinosa

Nuzno je §to prije sniziti doprinose i pribliziti ih ra-
zini koju imaju u ostalim zemljama. U Hrvatskoj
ukupna stopa doprinosa iz place i na plac¢u iznosi
41,2 %, dok se u zemljama OECD-a oni placaju po
prosjecnoj stopi od 30,2% na bruto dohodak. Time se
izravno ugrozava konkurentnosti hrvatskog izvoza jer
je proizvod koji se izvozi optere¢en visokim troSkom
domaceg rada. To nije slucaj s PDV-om jer je izvoz
na rezimu nulte stope, pa tako roba odlazi u ino-
zemstvo u cijelosti oslobodena PDV-a. No valja po-
sebno naglasiti da je snizavanje doprinosa moguce
posti¢i isklju¢ivo ako se taj proces veze sa sveobuh-
vatnom i temeljitom reformom mirovinskog i zdrav-
stvenog osiguranja.

4. Sniziti op¢u stopu PDV-a i ne uvoditi nove stope

PDV je najefikasniji ako se primjenjuje na najSiru
mogucu osnovicu, uz primjenu jedne stope za sve
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Izvor: Revenue Statistics 1965-1997, OECD, 1998.;
Mjeseéni statisticki prikaz MF br. 49

proizvode i usluge (uz nultu stopu samo za izvoz), te
s Sto manjem brojem izuzeca. Visinu opée stope
PDV-a zato treba postepeno snizavati na razinu od
18-20%, i pritom nikako ne uvoditi veéi broj stopa
dinamike snizavanja javnih rashoda. Naime PDV je
najizdasniji hrvatski porez koji donosi oko 20 mlrd
kuna prihoda godiSnje Sto ¢ini preko 50 % ukupnih
poreznih prihoda. Svaka promjena stopa stoga ima
velike posljedice po promjenu visine prihoda. Ne tre-
ba uvoditi veci broj stopa ili povecavati obuhvat nulte
stope. Steta je ve¢ u¢injena krajem 1999. godine kada
je uvedena nulta stopa za mlijeko, kruh, lijekove i
knjige (vise o tome vidjeti u tekstu o Zasto ne treba
mijenjati stopu PDV-a?). Zato ovisno o uspjesnosti s
restrukturiranjem rashodne strane prora¢una treba
razmotriti samo snizavanje opce stope PDV-a.
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5. Zadrzati nacelo oporezivanja potroSnje, a ne
Stednje i investicija

Jedna od glavnih problema u hrvatskom gospo-
darstvu je niska stopa privatnih investicija. No uzrok
takovog stanja lezi viSe u op¢im gospodarskim i po-
liti€kim prilikama nego 1i u poreznom sustavu. Na-
ime hrvatski porezni sustav zasniva se na oporezi-
vanju potrosnje, a ne investicija i Stednje. Na takvom
nacelu izgraden je sustav poreza na dohodak i dobit.
Tako se ne oporezuju kamate, dividende i1 kapitalni
dobici, primjenjuje se institut zastitne kamate ¢ime se
ne oporezuje vlastiti kapital poduzeca, te ubrzana
amortizacija. Oporezivanje potrosnje dopunjeno je i
uvodenjem poreza na dodanu vrijednost u svojem
potroSnom obliku. Uvodenjem potroSnog nacela u
porezni sustav htjela se posti¢i porezna neutralnost u
donosenju ekonomskih odluka i izbje¢i dvostruko
oporezivanje dohotka. Stoga u tom dijelu ne treba
mijenjati oporezivanje dohotka i dobiti.

6. Ne treba sniZavati stopu poreza na dobit

Nije nuzno snizavati stopu poreza na dobit, jer su
olakSice u samom sustavu oporezivanja dobiti vec
velike. Ona se ionako ve¢ nalazi na razini stopa koje
su u primjeni u velikom broju zemalja. Osim toga
brojna istraZivanja pokazuju da su privatne investicije
u vecoj mjeri osjetljive na promjene u opéem politic-
kom i gospodarskom okruzenju negoli §to su na pro-
mjene u poreznoj politici. Zato je vaznije odrzavati
stabilnost, neutralnost, jednostavnost i transparen-
tnost poreznog sustava, te suzbijati poreznu evaziju
nego li snizavati stopu oporezivanja dobiti. Stabilna
porezna politika treba biti samo dio ukupne ekonom-
ske 1 politicke stabilnosti. Tada ¢e 1 domaca 1 strana
ulaganja dozivjeti svoj zamabh.

7. Ne uvoditi nove porezne povlastice i ukidati
postojece

Svakako treba odolijevati pritiscima za uvodenjem
dodatnih poreznih olakSica i izuzec¢a u porezu na do-
hodak 1 porezu na dobit za pojedine grane, regije ili
kategorije stanovniStva. Porezna neutralnost znaci da
porezni uvjeti moraju biti jednaki za sve gospodarske
subjekte. Gospodarski rast treba usmjeravati drugim
mjerama (vidi tekst Uloga drzave u hrvatskom gos-
podarstvu), a ne poreznim instrumentima. Treba
postepeno ukidati povlastice koje su tokom posljed-
njih godina neizravno uvadane u porezni sustav (bra-
nitelji, umjetnici, $portasi, podrucja od posebne drza-
vne skrbi dr. ) i koje su narusile njegovu konzisten-
tnost i neutralnost, te doprinijele jacanju porezne e-
vazije.
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8. Preispitati visinu osnovnog odbitka u porezu na
dohodak

Kako se uz osnovni osobni odbitak vezu i olakSice za
uzdrzavane ¢lanove obitelji to se njegovim povecan-
jem osigurava bolji socijalni polozZaj najugrozenijih
domacinstava. Istovremeno se u sustav uvodi i do-
datna progresivnost kojom se neutralizira moguca
regresivnost PDV-a, tj. njegova osobina da u vecoj
mjeri opterecuje dohodak siromasnih. Preporuka Sv-
jetske banke je da se godiSnja razina osnovnog osob-
nog odbitka odredi u visini jednog per capita BDP-a.
No njegova visina u nasim uvjetima ovisi o veli¢ini
regresivnosti PDV-a. Kako o tome nema pouzdanih
podataka potrebno je potaknuti istrazivanja u kako bi
se istrazili razmjeri regresivnosti PDV-a kao 1 cjelo-
kupnog poreznog sustava.

9. Ne uvoditi veéi broj stopa poreza na dohodak

Ako je moguce izbjec¢i iskusenje uvodenja srednje
stope poreza na dohodak. Vec¢ina zemalja stremi ka
snizavanju broja stopa Cime sustav postaje jednos-
tavniji i jeftiniji za primjenu. Socijalnu politiku mno-
go je efikasnije voditi socijalnim transferima jer se
oni mnogo bolje mogu ciljati na one kojima je pomo¢
zaista potrebna, nego li §to je to moguce Ciniti porez-
nim instrumentima.

10. Promjene troSarina

U cilju veceg oporezivanja bogatih nije potrebno su-
zavati broj luksuznih proizvoda koji podlijezu troSa-
rini (iako i ove mjera moze imati dvojbene rezultate).
Ne treba mijenjati oporezivanje troSarinama proiz-
voda koji predstavljaju negativne eksternalije kao Sto
su naftni derivati, duhan i alkohol, jer se njihovim
oporezivanjem smanjuje njihova potrosnja. No val-
jalo bi preispitati opravdanost troSarina na bezalko-
holna pica i automobile nize kategorije ¢ime se izra-
vno utjeCe na standard pucanstva.

11. Smanjivati poreznu evaziju

Posljednja istrazivanja ucinjena u Institutu za javne
financije pokazuju da je porezna evazija 1996. godine
u Hrvatskoj iznosila izmedu 9-15% procijenjenog
BDP-a, dok je udio nesluzbenog gospodarstva izno-
sio ¢ak 25%. Kako se prema nekim kriterijima moze
smatrati da je sivo trziste ispod 10% BDP-a malo, a
iznad 30% veliko, to Hrvatska s 25% svakako spada
u skupinu zemalja s velikim nesluzbenim gospo-
darstvom. Radi suzbijanja ovog fenomena osim sma-
njivanja poreznog opterecenja (posebno smanjivanje
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opterec¢enja doprinosima) potrebno je nastaviti s mje-
rama koje doprinose povecanju efikasnosti, kredibil-
nosti 1 nepotkupljivosti porezne administracije.

4.2. Zasto je najbolji PDV s jednom
stopom?

Od pocetka primjene PDV-a u Hrvatskoj prosle su
preko dvije godine. No ni nakon tog vremena nisu
prestale polemike o tom novom poreznom obliku.
Brojne su bile kritike tog novog poreza, no njihova bi
analiza svakako pokazala da se najveci broj zamjerki
uglavnom odnosi na primjenu jedinstvene porezne
stope. Neki porezni strucnjaci, politi¢ari, mediji 1
gradani smatraju kako je sustav PDV-a s jednom sto-
pom regresivan, tj. kako on relativno vise opterecuje
siromasne koji vec¢i dio svojeg dohotka troSe, a manji
Stede. Kao lijek za ublazavanje regresivnog djelovan-
ja PDV-a gotovo se uvijek predlaze uvodenje veceg
broja stopa (barem dvije) ili ¢ak uvodenje nulte stope
za osnovne zivotne potrepstine. Osim toga javljaju se
1 predstavnici nekih gospodarskih grana (osobito tu-
rizma) smatraju¢i kako je njihov opstanak ugrozen
primjenom jedne visoke stope PDV-a, te traze uvo-
denje nize stope.

U pozadini tih kritika nekoliko je klju¢nih pitanja: Je
li jednostopni PDV zaista regresivan? Treba li nje-
govu regresivnost ispravljati uvodenjem vise stopa?
Ugrozava li PDV opstanak i rast nekih gospodarskih
grana? U deset teza pokusat ¢emo odgovoriti na ta
pitanja.

1. Pojam regresivnosti teSko je jednoznacno de-
finirati. On je upitan jer nije svejedno u odnosu pre-
ma kojoj se osnovici promatra - dohotku ili potro$nji,
te na koji se rok promatranje odnosi. PDV koji obuh-
vaca vecinu proizvoda i1 usluga i koji se ubire jednom
stopom, prema definiciji ima proporcionalni ucinak
kada se on mjeri s obzirom na potro$nju i regresivni
ucinak kada se mjeri prema dohotku. Razlog tome je
tome Cinjenica da se Stednja kao dio dohotka poveca-
va kada dohodak raste. Prema tome, kada se govori o
progresivnosti, treba navesti s obzirom na koju se os-
novicu ona promatra, na potro$nju ili dohodak.

Poimanje regresivnosti mijenja se i onda kada se ona
promatra na dugi rok. Tada i opterecenje dohotka
PDV-om moze postati proporcionalno. Porezima na
potroS$nju (u koje se ubraja i PDV), kako im i sam
naziv kaze, oporezuje se potrosnja, a ne Stednja. Ka-
ko je Stednja samo odgodena potrosnja, ona ¢e u Casu
kada se pretvori u potro$nju podle¢i PDV-u. Tako
bogati, iako viSe Stede, u konacnici nisu oslobodeni
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PDV-a. Oni ga ipak plac¢aju u trenutku kada svoju
Stednju pretvore u potrosnju. Takvo dinamicko gle-
danje, nasuprot statickome kojim se usporeduje samo
kuéni proracun bogatoga i siromasnoga gradanina u
jednoj godini, bitno mijenja i pojam regresivnosti.
Kada se dohodak promatra kao dohodak ostvaren ti-
jekom cijeloga zivotnog vijeka, tada je, uz pret-
postavku da se do kraja Zivota cijeli dohodak potrosi,
a ustedevina se ne prenosi na potomstvo, on jednak
potrosnji. Pritom je udio PDV-a u dohotku proporci-
onalan jer PDV jednako zahvaca sve izdatke na pot-
rosnju. I bogatas i siromah tada su jednako optereceni
PDV-om. Dakle, ako se dohodak promatra u cijelom
zivotnom tijeku, a ne samo kao godis$nji dohodak,
tada koncept regresivnosti postaje upitan. PDV u tak-
vim uvjetima proporcionalno optere¢uje dohodak
koji pojedinac stjeCe tijekom cijeloga zivota.

Bez obzira na navedeno relativiziranje pojma regre-
sivnosti, ipak valja priznati kako je uvrijeZeno da se
pojam regresivnosti veze za godi$nji dohodak, pa je
tada tocno da PDV s jednom stopom vise opterecuje
siromasne. U njihovu dohotku potro$nja ima mnogo
veéi udio negoli u dohotku bogatih. Nasuprot tome
Stednja u siromasnih gradana u pravilu je vrlo ma-
lena. No prijedloge da se ta regresivnost ublazi uvo-
denjem sustava PDV-a s viSe stopa treba svakako od-
baciti. Naime, sustav PDV-a s viSe stopa ima velik
broj mana.

2. U Hrvatskoj se ne mogu egzaktno odrediti ra-
zmjeri regresivnosti. Uvodenjem PDV-a po jednoj
stopi od 22% kao zamjene za porez na promet od pet
stopa u kojemu je opca stopa iznosila 26,5% (15%
plus 10% poreza na promet usluga u trgovini na ma-
lo) svakako je nastao pomak relativnih cijena. Koliki
je bio konacni utjecaj takvih pomaka relativnih cijena
na razliCite kategorije pucanstva, zasada je tesko
jednozna¢no odrediti. Prava istraZivanja o raspodjeli
dohotka i visini poreznog tereta po skupinama sta-
novnika u Hrvatskoj jo§ uvijek ne postoje, pa se ni
razmjeri regresivnosti PDV-a ne mogu u potpunosti
sagledati. Nepoznavanje prave veliCine regresivnosti
PDV-a otezava donosSenje zakljucaka, te samo stvara
plodno tlo za razne demagoske rasprave.

Osim toga, kada se govori o regresivnosti PDV-a, ne
treba zaboraviti da postoje i drugi porezni oblici koji
takoder razli¢ito oporezuju dohotke pojedinaca. Za
razliku od PDV-a, neki od tih poreznih oblika, na pri-
mjer porez na dohodak ili trosarine, imaju obiljezja
progresivnosti, pa se i oni moraju uzeti u obzir prili-
kom promatranja utjecaja poreza na pojedine doho-
dovne kategorije pucanstva. Takoder valja uzeti u ob-
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zir 1 utjecaj “negativnih poreza”, tj. subvencija (ugla-
vnom su to razli€iti oblici socijalne pomo¢i) koje pri-
maju upravo najsiromasniji slojevi stanovnistva. Zato
ne treba izdvajati samo PDV kada se govori o utje-
caju poreza na stanovniStvo, ve¢ valja uzeti u obzir
utjecaj svih poreznih oblika, pa i njihove “negativne”
komponente, tj. sve oblike socijalne pomo¢i.

3. Empirijska istraZivanja o regresivnosti PDV-a
uglavnom potkrepljuju tezu o njegovoj neupo-
trebljivosti u smanjivanju socijalnih razlika.
Primjerice u Irskoj je utvrdeno da u apsolutnom izno-
su bogati trose za hranu dvostruko vise od siromasnih
iako siromasni trose relativno viSe dohotka na hranu
od bogatih. Prema tome, nulto oporezivanje hrane u
Irskoj donosi dvostruko veéu olakSicu bogatima
negoli siromagnima. Studija izradena u Svedskoj
pokazala je da bi ukidanje opce stope PDV-a na hra-
nu najvisSe pogodovalo samcima u kategoriji sta-
novnika s visokim dohocima, jer oni obi¢no kupuju
skuplju hranu. Nadalje, potraznja knjiga, novina i ¢a-
sopisa dohodovno je prilicno elasticna. To znaci da
viSe knjiga, novina i ¢asopisa kupuju bogati, pa sni-
zenjem stope za izdavastvo PDV mozZze postati samo
regresivniji.

4. Uvodenje viSe stopa zahtijeva i potanko defini-
ranje oporezivih proizvoda. Ako se sniZenom sto-
pom oporezuje povrée, znaci li to da se svjeze, kon-
zervirano 1 zamrznuto povrée oporezuje jednakom
stopom ili razli¢itim stopama? Treba li na artiCoke i
zelenu salatu placati jednaku stopu PDV-a? Ni sve
vrste zelene salate nisu jednake, pa je potrebno odlu-
¢iti je li nuzno ulaziti u daljnje razlikovanje proiz-
voda. Proces definiranja proizvoda za razliCite stope
postaje vrlo slozen te poti¢e mnoge rasprave, najce-
S¢e o grani¢nim proizvodima koji po svojoj naravi
mogu biti oporezivani barem dvjema razli¢itim sto-
pama. Definiranje proizvoda zahtijeva stru¢nu i inte-
ligentnu poreznu administraciju koja ¢e znati argu-
mentirano, uvjerljivo i jasno objasniti javnosti svoje
odluke u raspravama koje postaju vrlo zustre kada su
u pitanju stope. Dakle, uvodenje vise stopa kompli-
cira 1 poskupljuje poreznu administraciju u usporedbi
sa sustavom s jednom stopom.

5. Nejasno definiranje proizvoda otvara vrata po-
reznoj evaziji. To se odnosi za sve proizvode koji
nisu jednozna¢no definirani. Porezni ¢e ih obveznici
pokusati ugurati u kategoriju nize stope. Primjena
viSe stopa otvara vrata korupciji i lobiranju jer mnogi
zele pridobiti drzavu da ba$ njihov proizvod ugura u
kategoriju za primjenu niZe stope. Tako se otvaraju
vrata za ulazak snaznih lobija u sustav PDV-a.
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6. Povecanjem broja stopa povecavaju se admi-
nistrativni troSkovi ubiranja poreza. Drzava koja
primjenjuje PDV s viSe stope mora imati viSe sluz-
benika za obradu slozenih poreznih prijava nego dr-
zava s jednostopnim PDV-om. Usto tako rastu 1 tros-
kovi obracunavanja i placanja PDV-a u poduze¢ima.
Poznati porezni stru¢njak i dugogodisnji direktor Fis-
kalnog odjela Medunarodnoga monetarnoga fonda
Vito Tanzi 1993. godine navodi kako se prijelazom s
jedne na dvije stope administracija PDV-a povecava
pet puta, a prijelazom na tri stope deset puta. Dakle,
povecani troSkovi porezne uprave i poduzeca pri ubi-
ranju PDV-a s viSe stopa nipoSto se ne smiju zanema-
riti kada se raspravlja o uvodenju nize stope PDV-a.

7. NizZe stope PDV-a nisu jamstvo niZih cijena.
Naime niZa stopa PDV-a u turizmu, za lijekove ili
hranu ne znaci automatski 1 sniZenje cijena tih proi-
zvoda. Na slobodnom trziStu cijene se formiraju pre-
ma odnosima ponude i potraznje. Trgovci ¢e svoje
cijene formirati u ovisnosti o elasti¢nosti potraznje,
odnosno prema onome §to trziSte moze podnijeti, bez
obzira na utvrdenu poreznu stopu. Prema tome niza
stopa PDV-a nije jamstvo da ¢e siromasni platiti i
niZu cijenu za te proizvode niti je nizi PDV u tu-
rizmu magicno rjesenje za sve probleme u toj gospo-
darskoj grani. Bilo bi prelijepo kada bi se svi prob-
lemi u hrvatskom turizmu mogli rijesiti nizom sto-
pom PDV-a.

8. Razlicite stope PDV-a iskrivljuju sklonosti pot-
rosaca. Obicno se navodi kako treba uvesti nize sto-
pe za hranu jer siromasni u svojemu ku¢nom pro-
racunu za kupnju hrane trose vise od bogatih. No i
bogati jednako tako trose mlijeko, meso ili ulje. Zasto
bi trebalo takve proizvode oporezivati nizom stopom
1 tako osim siromasnima pomagati i bogatima? Uvo-
denjem niZze porezne stope za hranu neizravno se
subvencioniraju bogati.

Suprotno tome, oporezivanjem luksuznih proizvoda
vi§im stopama obeshrabruju se siromasni da svoju
potro$nju katkad obogate i ponekim skupim proizvo-
dom. Zar siroma$ni nemaju pravo na kupnju luksuz-
nih proizvoda? Smatra li se potrosnja luksuznih proi-
zvoda isklju¢ivim pravom bogatih, koji imaju dovol-
jno novca da na takvu potrosnju plate i visoki porez?
Zasto uvoditi takvu diskriminaciju u potrosnji?
Siromasnima se moze mnogo djelotvornije pomoci
izravnim transferima iz proracuna ili pak primjenom
progresivnog poreza na dohodak. Tako formiranim
ukupnim dohotkom (zaradeni dohodak uvecan za so-
cijalne transfere) u sustavu s jednom stopom PDV-a
siromasni slojevi mogu prilagoditi svoju potrosnju
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vlastitim sklonostima, a ne prema visini poreznih
stopa.

9. NiZe stope PDV-a znace i manje prihoda za dr-
Zavni proracun. U takvim uvjetima drzava bi vjero-
jatno bila prisiljena povecati op¢u stopu PDV-a kako
bi namaknula dostatne prihode za svoje neelasti¢ne
rashode. Povecanje opce stope dovodi do jo§ veceg
vala nezadovoljstva jer se primjenjuje na najveci broj
proizvoda.

Osim toga, u drzavni se proracun danas slijeva oko
50% (tablica 1) poreznih prihoda samo od PDV-a, pa
bi ¢ak i mali pomak u stopama prouzrocio velike pro-
mjene u razini poreznih prihoda. Zato hrvatsko Mi-
nistarstvo financija mora biti krajnje oprezno pri do-
nosenju odluke o broju i visini stopa. Snizavanje sto-
pe za neke proizvode dodatno bi smanjilo porezne
prihode ili bi dovelo do povecéanja opce stope od 22%
na neku visu razinu, ili bi pak zahtijevalo povecanje
ostalih poreza ili bi dovelo do ozbiljnog smanjivanja 1
preispitivanja proracunskih rashoda.

10. Europska unija teZi manjem broju stopa PDV-
a. Mnogi kazu kako se u hrvatskom gospodarskom
okruzenju, a to se ponajprije odnosi na zemlje Europ-
ske unije (EU) primjenjuje sustav s vise stopa. To je
zaista tocno. Od zemalja EU-a samo Danska primje-
njuje sustav s jednom stopom, a od zemalja OECD-a
jednu stopu primjenjuju jos Japan i Novi Zeland
(tablica 2). No EU je zajednica Sesnaest drzava s raz-
li¢itim poreznim sustavima. Uskladivanje njihovih
poreznih sustava je u tijeku i predstavlja bolan i du-
gotrajan proces u kojemu svaka zemlja dozivljava
mijeSanje u svoj porezni sustav kao napad na svoj
suverenitet. No EU svojim zemljama clanicama ta-
koder preporucuje da smanjenje broja stopa PDV-a
na dvije: op¢u od 15% i snizenu stopu, ali ne nizu od
5%. Dakle, i EU tezi prema jednoj stopi, te ¢e ko-
nacni rezultat toga dugotrajnog procesa zasigurno biti
samo jedna stopa. To je moguce tvrditi s velikom do-
zom sigurnosti jer se suvremena porezna teorija ug-
lavnom nedvosmisleno i jedinstveno opredijelila za
primjenu jedne stope PDV-a, s malim brojem izu-
ze¢a 1 Sirokom poreznom osnovicom. Zemlje EU-a
uvodile su PDV u Sezdesetim i sedamdesetim godi-
nama, kada stav o primjeni jedne stope nije bio tako
eksplicitan. Njihova je teznja bila da porezni teret
olaksali prihvacanje jednog posve novog oblika opo-
rezivanja potrosnje, oblika koji se tada jo$ nigdje nije
primjenjivao. U Hrvatskoj kao novoj samostalnoj dr-
zavi valja zadrzati izgradeni porezni sustav utemeljen
upravo na iskustvima zemalja EU-a i1 nastaviti pri-
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mjenu PDV-a u njegovu najboljem obliku, a to je
svakako sustav s jednom stopom.

Uvjerene kako mogu regresivnost PDV-a ublaziti
primjenom veceg broja stopa, zemlje u tranziciji, vo-
dene prije svega politickim motivima, uglavnom su
takoder uvele sustave PDV-a s viSe stopa (tablica 3).
Nazalost, one nisu uzele u obzir inozemna iskustva o
nedostacima viSestopnih sustava PDV-a, pa su sada
takoder opterecene nizom problema §to ih takvi sus-
tavi ve¢ dugi niz godina donose u zemljama koje su
prve primijenile PDV.

Konacno, valja naglasiti da usporedba nekog poreza
u viSe zemalja nema previse smisla. Ispravan pristup
zahtijevao bi usporedbu cjelokupnoga poreznog sus-
tava, pri ¢emu se ne smije zaboraviti ni utjecaj soci-
jalnih transfera na dohotke pojedinih slojeva stanov-
nika.

Da zaklju¢imo, iako smo svjesni regresivnog djelo-
vanja PDV-a s jednom stopom, istodobno smo uv-
jereni da se PDV ne smije upotrebljavati za svrhe
koje on ne moZe rijesiti na zadovoljavaju¢i nacin.
Njegov cilj jest prikupljanje prihoda oporezivanjem
potroSnje, a ne provodenje mjera socijalne ili indu-
strijske politike. Njegova se regresivnost mora ispra-
vljati drugim instrumentima fiskalnog sustava kao s§to
su izravni transferi iz proracuna u obliku socijalne
pomo¢i siromasnima i progresivno djelovanje poreza
na dohodak i ostalih poreznih oblika. Ekonomska te-
orija i praksa pokazuju da je primjena ciljanih mjera
koje su usmjerene na jasno odabranu skupinu stanov-
nika mnogo ucinkovitija 1 za proracun jeftinija od
op¢ih, neselektivnih mjera koje namijenjene kao po-
mo¢ nekima, pomazu i onima kojima pomo¢ nije pot-
rebna. Uvodenjem vise stopa PDV-a ne ukida se pot-
puno njegovo regresivno djelovanje ve¢ se dodatno
uvodi i neizravno subvencioniranje bogatih. Stoga je
sustav s viSe stopa neprecizan nacin ublazavanja reg-
resivnosti jednostopnog PDV-a. Ne valja zrtvovati
dobre osobine PDV-a s jednom stopom kao $to su
prihodna izdaSnost, neutralnost i jednostavnost ubi-
ranja da bi se uveo njegov mnogo kompliciraniji ob-
lik s viSe poreznih stopa koji na trziSte unosi nove
iskrivljenosti i dodatno pogorSava optimalnu aloka-
ciju resursa. Teznja za smanjenjem poreznog optere-
¢enja koje je 1998. godine iznosilo 52,1% BDP-a
(rashodi konsolidirane op¢e drzave kao udio u BDP-
u) i koje 1 dalje raste moze se smanjiti promjenom
drugih poreza: snizenjem opce stope PDV-a od 22%
sa niZzu razinu ili snizenjem stopa doprinosa koje
znatno opterecuju rad. No preduvjet za trajno sman-
jenje poreznog pritiska jest smanjivanje prora¢unskih
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rashoda. To se osobito odnosi na rjeSavanje velikih i
nagomilanih problema u fondovima mirovinskoga 1
zdravstvenoga osiguranja. Zapocinjanje reforme u
tim fondovima ima presudnu vaznost za smanjivanje
drzavnih rashoda, $to ¢e dopustiti i smanjenje porez-
nog opterecenja.

Tablica 1. POREZNI PRIHODI DRZAVNOG PRORACUNA

Tekuce cijene, min kuna 1994 1995 1996 1997 1998
Porezni prihodi 2237748 26.505,35 28.530,43 31.338,17 40.327,49
Porez na dohodak 3.211,61 349759 421693 410223  4.915,10
Porez na dobit 591,59  1.009,07 127118 178526  2.461,15
Porez na promet nekretnina 117,67 141,76 171,78 242,70 270,92
Porez na promet dobara i usluga 14.920,74 17.762,70  18.895,16  20.538,00 27.968,26
PDV 0,00 0,00 0,00 0,00 20.228,23
Porez na promet 13.107,16  12.802,26  13.504,37 15.133,17  1.972,05
Tro$arine 1.813,58  4.960,44  5390,79 540483  5.767,98
Porez na medunarodnu trgovinu 3.486,77  3.92248 394244 463999  4.256,33
Ostali porezi 49,11 171,76 32,94 29,99 455,74
Struktura poreznih prihoda 1994 1995 1996 1997 1998
Porezni prihodi 100,0 100,0 100,0 100,00 100,00
Porez na dohodak 14,4 13,2 14,8 13,09 12,19
Porez na dobit 2,6 3,8 4,5 5,70 6,10
Porez na promet nekretnina 0,5 0,5 0,6 0,77 0,67
Porez na promet dobara i usluga 66,7 67,0 66,2 65,54 69,35
PDV 0,0 0,0 0,0 0,0 50,16
Porez na promet 58,6 48,3 47,3 48,29 4,89
TroSarine 8,1 18,7 18,9 17,25 14,30
Porez na medunarodnu trgovinu 15,6 14,8 13,8 14,81 10,55
Ostali porezi 0,2 0,6 0,1 0,10 1,13
Udio u BDP-u 1994 1995 1996 1997 1998
Porezni prihodi 25,6 26,9 26,4 25,5 29,7
Porez na dohodak 3,7 3,6 3,9 3,3 3,6
Porez na dobit 0,7 1,0 1,2 1,5 1,8
Porez na promet nekretnina 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2
Porez na promet dobara i usluga 171 18,1 17,5 16,7 20,6
PDV 0,0 0,0 0,0 0,0 14,9
Porez na promet 15,0 13,0 12,5 12,3 1,5
Tro8arine 2,1 50 50 44 43
Porez na medunarodnu trgovinu 4,0 4,0 3,7 3,8 3,1
Ostali porezi 0,1 0,2 0,0 0,0 0,3
BDP 87.441,20  98.382,00 107.980,60 122.904,50 135.645,20

Izvor: Ministarstvo financija Republike Hrvatske
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Tablica 2. TEKUCE STOPE PDV-a U ZEMLJAMA OECD-a

Zemlja Snizena stopa Opca stopa Visa stopa
Austrija’ 10;12 20
Belgija 0;1:6;12 21
Kanada 0 7
Danska - 25
Finska 0:6;12;17 22
Francuska 2,1:5,5 20,6
Njemacaka 7 15
Grcka? 4:8 18
Island 14 245
Irska 0;2,5;10;12,5 21
Italija 4:10;16 19
Japan® - 3
Luksemburg 3:6:12 15
Meksiko 0:10 15
Nizozemska 6 17,5
Novi Zeland* - 12,5
Norveska 0 23
Portugal® 512 17
Spanjolska 4:7 16
Svedska 6,12 25
Svicarska 2 6,5
Turska 1,8 15 23;40
Velika Britanija® 0258 175

1) Stopa od 16% primjenjuje se u austrijskim poreznim enklavama Mittelbergu i
Jungholtzu

2) U nekim zabacenim dijelovima zemlje porezne stope se umanjuju za 30%

3) 3% do 31. ozujka 1997; 5% od 1. travnja 1997

4) Za dugorocni najam komercijalnog prostora PDV po op¢oj stopi ubire se na 60%
vrijednosti nekretnine

5) Od 1. srpnja 1996. snizena stopa od 12% primjenjuje se na usluge u restoranima i
za neke prehrambene proizvode (od 1. listopada 1996. prosirena je na druge preh-
rambene proizvode).

6) Opca se stopa primjenjuje na umanjenu vrijednost nekih umjetnina, antikviteta i
kolekcionarskih predmeta, ¢ime efektivna stopa postaje 2,5%.

Izvor:"Consumption Tax Trends", OECD, Paris, 1997.

Tablica 3. STOPE PDV-a U ZEMLJAMA SREDISNJE |

ISTOCNE EUROPE
Zemlja Snizena stopa Opca stopa
Bugarska 22
Ceska 5 22
Estonija 0 18
Madarska 0;12 25
Latvija - 18
Litva - 18
Poljska 0;7:17 22
Rumunjska 0:9 18
Slovacka 6 23
Slovenija 8 19

Izvor: Cnosen, Sijbren (1999) u Rose, Manfred "Tax Reform for Countries
in Transition to Market Economies" Lucius&Lucius, Stuttgart, 1999.
za Sloveniju: "Denar”, vol.IX, 15. lipnja 1999.
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4.3. Porezna uprava

Osnove

Efikasnost poreznog sustava ne ovisi samo o odgova-
rajuéim poreznim zakonima, nego i ucinkovitosti i in-
tegralnosti porezne uprave. Niska razina prikupljenih
proracunskih sredstava moze se pripisati ili nesposob-
nosti porezne uprave da obavi svoju zadacu ili pak nje-
noj vecoj ili manjoj korumpiranosti. Koliko god porez-
ni zakoni bili pazljivo napravljeni, ne mogu ukloniti
sraz izmedu porezne uprave i poreznih obveznika, tako
da je porezna uprava koju €ine stru¢ni i odgovorni ljudi
najvazniji uvjet u ostvarivanju "poreznog potencijala”
zemlje. Porezni zakoni ili porezna politika su toliko
dobri koliko je dobra porezna uprava. Porezni sustav ne
moze biti bolji od svoje uprave, ali ¢e 1 najbolja porezna
uprava biti neuspjeSna u pretvaranju loSeg poreznog
sustava u djelotvoran. Mnoge ambiciozne porezne re-
forme propale su bas zbog neefikasnosti poreznih upra-
va. Bez stalne reorganizacije porezne uprave i bez dne-
vnog poboljsavanja u metodama njenog upravljanja,
gotovo je nemoguce ocCekivati da bi porezne reforme
mogle biti djelotvorne i ostvarive.

Stanje

Iako se moze ocijeniti da u organizacijskom smislu,
kadrovskoj ekipiranosti i ostvarenju svojih zadataka
hrvatska porezna uprava i pogotovo sluzba nadzora ni-
malo ne zaostaje u odnosu na sluzbe u svijetu, ipak ¢e
biti potrebne pojacane aktivnosti na povecanju njene
ucinkovitosti i osuvremenjivanju. To je time vaznije Sto
se u Hrvatskoj, kao 1 ve¢ini drugih zemalja u tranziciji,
u ukupnim sredstvima smanjuje udio poreza koji su
prikupljeni od velikih, ve¢inom drzavnih poduzeca
koje trebaju zamijeniti porezi koji su prikupljeni od
privatnih, uglavnom manjih tvrtki i gradana. Uz relativ-
no nisku razinu poreznog morala i nenaviknutost po-
reznih obveznika na pla¢anje poreza, poreznoj upravi i
sluzbi nadzora ostaju nimalo lagani zadaci. Jednako
tako vazno je pitanje daljnjeg stru¢nog osposoblja-
vanja i usavrsavanja zaposlenih u sluzbi.

Razlozi

Da bi se ostvario prelazak na trziSno gospodarstvo osim
privatizacije, liberalizacije cijena, ograni¢avanja utje-
caja drzave na gospodarske tokove i drugih nuznih ak-
tivnosti, vazno je razviti i suvremeni porezni sustav, $to
se u velikoj mjeri odraZzava na promjenu rada i organi-
zacije porezne uprave. Smatra se da je izgradnja djelot-
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vornog i sveobuhvatnog poreznog sustava, u kojem vrlo
vazno mjesto ima porezna uprava, jedna od najslozeni-
jih 1 najozbiljnijih makroekonomskih poteskoca s ko-
jom se susre¢u zemlje u tranziciji. U svim zemljama u
tranziciji zabiljeZen je veliki pad DBP-a, $to uz nedo-
voljnu ucinkovitost porezne uprave uzrokuje zabrin-
javajuci proracunski manjak. To uvjetuje pritisak na
povecavanje stopa postoje¢ih poreza kao i za uvodenje
novih, ¢esto ad hoc poreza. Takvo Sarenilo, koje nazi-
vaju "zakrpe" poreznog sustava, uvelike je posljedica
nesposobnosti porezne uprave u tim zemljama da pri-
kupi postojece poreze, $to vodi stalnoj potrebi propisi-
vanja novih poreza i provodenja promjena poreznog
sustava, gotovo trajnih poreznih reformi.

U Hrvatskoj kao gotovo svim zemljama u tranziciji,
postoji veliki porezni nesklad kojeg uvjetuje vise ¢im-
benika. Prvo, osnovne porezne stope relativno su viso-
ke. Veliki broj malih, tek osnovanih tvrtki, visoke sto-
pe poreza poticu ve¢ ionako jako rasirenu poreznu eva-
ziju i rad u nesluzbenom gospodarstvu. Drugo, doprino-
si na place koriste se za financiranje socijalnih izdva-
janja. Budu¢i da ti doprinosi terete poslodavce, to obe-
shrabruje njihov poduzetnicki napor, oteZzava zaposlja-
vanje u sluzbenom gospodarstvu 1 potice rad u neslu-
Zbenom gospodarstvu. Trece, porezni izuzeci, olakSice,
razliCite porezne stope podrivaju prikupljanje pro-
racunskih prihoda, uvelike otezavaju rad porezne upra-
ve 1 iskrivljuju alokaciju izvora prihoda. Klju¢ni pre-
duvjet za uéinkovitu poreznu administraciju je porez-
na struktura u kojoj ¢e postojati vrlo strogo ogra-
ni¢avanje poreznih izuzetaka i u kojoj nece postojati
razlike u poreznom pristupu pojedinim granama, re-
gijama, pojedincima. PospjeSivanje porezne efikasnosti
1 smanjivanje evazije gotovo ¢e sigurno povratno omo-
guciti snizavanje poreznih stopa.

Nista manje nije znacajno i pitanje djelotvorne porezne
uprave. Ona je u trziSnoj ekonomiji temeljena na nace-
lima dobrovoljne privole velikog broja poreznih obve-
znika. Porezna uprava treba da bude organizirana oko
pojedinih aktivnosti (poput poslova utvrdivanja i pra-
¢enja poreza, evidentiranja ili revizije), prije nego po-
vezana uz pojedinu vrstu poreza ili odredenu grupu po-
reznih obveznika. Opcéenito, potrebno je utvrdivanje
poreza, njihovu naplatu i vodenje potrebne evidencije
uciniti efikasnijim. Porezna uprava mora biti dorasla
velikom broju poreznih obveznika, od koji su mnogi -
pogotovo privatne tvrtke u proizvodnji i uslugama -
sklone iznalazenju svih mogucih nacina izbjegavanja
placanja. Bolji porezni obuhvat moZe poceti poseb-
nom paznju velikim obveznicima ¢iji porezi ¢ine ve-
¢inu proracunskih prihoda. Naravno, to ne znaci da re-
zultati uspjesnog pracenja velikih poreznih obveznika
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mogu biti isprika za zanemarivanje srednjih i malih po-
reznih obveznika, jer tada moze do¢i do smanjivanja
razine njihove porezne privole §to ¢e uvjetovati smanji-
vanje ukupno prikupljenih sredstava. Slijede¢i korak
trebao bi biti pospjesivanje pracenja i aktivnosti usmje-
renih na one koji propuste prijaviti porez ili ga ne plate.

U Hrvatskoj u okviru reforme cjelokupnog fiskalnog
sustava provedena je i reforma tijela zaduzenih za raz-
rez, naplatu i kontrolu naplate poreznih prihoda, odno-
sno osnovana je jedinstvena Porezna uprava, podru¢ni
uredi i ispostave na cijelom podrucju RH. Od osnivanja
Porezne uprave i Financijske policije javljaju se prob-
lemi u organizacijskom i funkcionalnom pogledu koji
ogranicavaju djelovanje organa porezne uprave i pove-
¢avaju njene troskove. Uoceni su nedostaci u pogledu
samostalnosti Porezne uprave, broja ispostava te prek-
lapanja nadleznosti Financijske policije 1 Porezne upra-
ve u obavljanju poslova nadzora. Posebnu pozornost
treba posvetiti nadzoru velikih poreznih obveznika.
Promjene zahtijevaju djelatnike s odgovaraju¢om struc-
nom spremom i poticanje na temelju boljeg sustava
vrednovanja rada. RjeSavanjem uocenih nepravilnosti i
nedostataka i poduzimanjem mjera kojima bi se podigla
uc¢inkovitost porezne administracije doprinijeti ¢e da
Porezna uprava bude skladna cjelina i u kvantitativnom
1 u kvalitativnom smislu, te smanjivanju njenih trosko-
va.

Prijedlozi

Najvaznije pitanje u smanjivanju troSkova i povecanja
ucinkovitosti rada porezne uprave je kako prihvatiti no-
ve organizacijske oblike 1 postupke u uvjetima posto-
janja tradicije i svakodnevne utvrdene prakse. Reforma
organizacijske strukture poreznog odjela moze biti od
presudne vaznosti za jaCanje porezne uprave. Dobro
osmisljena organizacijska struktura moze dati temelj
ucinkovitoj poreznoj upravi koja ¢e svesti na najmanju
mogucu mjeru mogucnosti za izbjegavanje porezne ob-
veze 1 poticati dobrovoljno snoSenje porezne obveze.
Da bi poticala ucinkovitost, organizacijska struktura
mora biti povezana sa ciljevima poreznog odjela. Ti cil-
jevi suvremenih poreznih odjela danas ukljucuju sman-
jenje troskova snoSenja porezne obveze, te uobicajene
djelatnosti poput ubiranja odgovarajucih prihoda u
skladu sa zakonom. U posljednjih nekoliko godina raste
zanimanje za preustroj organizacijske strukture porez-
nih odjela, djelomi¢no potaknut rastu¢im zanimanjem
za zastitom prava poreznih obveznika.
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PETI DIO

5.1. Nesluzbeno gospodarstvo

Osnove

Nesluzbeno gospodarstvo (NG) obuhvaca sve dje-
latnosti od gotovo legalnih transakcija do potpuno
kriminalnih djela, a obi¢no se misli na aktivnosti
koje se iz razlic¢itih razloga odvijaju izvan okvira slu-
zbenog gospodarstva.. Koriste se i nazivi neformalno
gospodarstvo, paralelno gospodarstvo, rad na crno i
sli¢cno. Obuhvaca poreznu evaziju (utaju poreza), iz-
bjegavanje, zaobilaZenje, zloporabe i/ili srozavanje
propisa, kao 1 popratne napore prikrivanja tih nedoz-
voljenih ponaSanja pred drzavnim vlastima. Kod ne-
postivanja fiskalnih propisa, porezne evazije i prije-
vara iz koristoljublja rije¢ je o neprijavijenom gospo-
darstvu, kada ostvareni dohodak nije obuhvacen na-
cionalnim racunima nastaje nezabiljezeno gospo-
darstvo, zloporabe javnog polozaja radi stjecanja
vlastita probitka Cine korupcijsko gospodarstvo; a
aktivnosti kojima se krSe propisi u vezi zabrane iznu-
divanja, financijskih prijevaru, krijumcarenja, orga-
niziranog kriminala i krade drzavnog vlasniStva pri-
mjeri su ilegalnog gospodarstva. Veli¢ina i promjene
nesluzbenog gospodarstva vazni su jer ono moze biti
izvor nezavisnih gospodarskih promjena, i utjecati na
smjer i jacinu gospodarske politike.

Stanje

Prema projektu Nesluzbeno gospodarstvo u RH kojeg
je 1996. godine proveo Institut za javne financije,
Zagreb (Financijska praksa, 20:1-2 iz 1997) udio NG
u BDP-u Republike Hrvatske 1995. iznosio je naj-
manje 25 posto. Sektorski podaci u skladu su s izra-
¢unatim udjelom te se 1994. godine nalaze u rasponu
od 8 posto u industriji do 68 posto u trgovini. U raz-
doblju od 1990. do 1996. godine jasno se mogu iz-
dvojiti dva podrazdoblja. Tijekom prvog koje traje do
kraja 1993. prema svim raspolozivim podacima po-
vecavao se udio NG u BDP-u. Za drugo koje pocinje
1994. ne moze se donijeti konac¢ni sud jer mada ve-
¢ina pokazatelja upucuje na pad, neki vazni ukazuju
na rast udjela NG. Izracunati udio NG sigurno je
velik, a mozda i podcijenjen jer metodoloskih prob-
lema nisu obuhvacene neke djelatnosti u kojima je
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opc¢enito visok udio NG (graditeljstvo, osobne us-
luge). Vjerojatno ¢e tako velik udio ostati i u dogled-
noj buducnosti, jer naslijedena tradicija, tranzicija s
intenzivnim sektorskim i institucionalnim restrukturi-
ranjem, veliki utjecaj drzave u gospodarstvu posebice
u privatizaciji s poreznim pritiskom te obnova rasta 1
novo poduzetnistvo podrzavaju NG.

Razlozi

— Na rast NG u ukupnom gospodarstvu (mjeren
sustavom nacionalnih ra¢una) do 1993. moglo je
utjecati opadanje realnih dohodaka, visoka infla-
cija, postojanje usporednih sredstava placanja pri
domac¢im transakcijama, visoko porezno optere-
¢enje i ratno okruzenje, dok je na pad NG nakon
1993. moglo utjecati porezno rastere¢enje potros-
nje, dohotka 1 dobiti.

— Kad je rijec o rastu NG u industriji, poljoprivredi
i trgovini do 1993. pretpostavlja se da je utjecala
nedostatna financijska kontrola (ratno stanje, us-
postavljanje nove drzave koja razvija institucije),
pad proizvodnje i realnih dohodaka (kad se ljudi
okre¢u neformalnom trgovackom sektoru), tran-
zicijski razlozi (smanjenje broja zaposlenih u
formalnom sektoru kao prate¢a pojava privatiza-
cije i restrukturiranja), te trazenje alternativnih i
jeftinijih izvora opskrbljivanja. Na pad NG u
1994. mogli su utjecati rast financijske kontrole,
snizenje poreznih stopa, restrukturiranje velikih
trgovackih lanaca, realni rast dohodaka, itd. Po-
novni, neocekivani rast NG u 1995. usprkos po-
jaCanim provjerama financijske policije 1 rastu
realnih primanja stanovnistva, mogao bi se obja-
sniti visokom stopom rasta osobne potrosnje,
pojeftinjenjem uvozne robe u odnosu na domacu,
strukturnim promjenama u potro$nji i pojacanom
potraznjom za trajnim dobrima.

— Postojanje NG u medunarodnoj razmjeni moglo
bi se objasniti razlozima koji se pojavljuju i u
drugim zemljama u tranziciji (spori gospodarski
rast, visoka nezaposlenost, visoke grani¢ne po-
rezne stope i visoka razina javne potroSnje). U
Hrvatskoj su, medutim, posebno naglaseni slje-
de¢i ¢imbenici: neucinkovitost u procesu privati-
zacije, problemi vezani uz dostizanje ekonomije
razmjera, nedostaci u zakonskom sustavu (prila-
godivanje zakonskog sustava trziSnom gospo-
darstvu jo$ nije dovrSeno) i slabe kaznene mjere
za suzbijanje nezakonitih djelatnosti.
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Uzroci NG u privatizaciji mogli bi biti a) odab-
rani koncept privatizacije koji je zbog povlastene
prodaje imao nepovoljne posljedice (centraliza-
cija svih odluka o pretvorbi i privatizaciji na ra-
zini drzavne administracije; podrzavljenje zna-
cajnog dijela druStvenog kapitala; odabir znacaj-
nijih kupaca po nacelu politicke lojalnosti); b)
koncentracija odluka o pretvorbi u rukama sredi-
Snje drzavne agencije, zaduZene za primjenu sa-
mog procesa $to je utjecalo na korupciju i sli¢ne
djelatnosti; c) izvorno zakonsko rjeSenje ostavilo
je mnoga vazna prakti¢na pitanja nedefiniranima
1 nereguliranima, pa su se rjesavala u praksi (Za-
kon o pretvorbi nadopunjavan je Sest puta); d)
nepostojanje primjerenog informatickog sustava
pradenja privatizacije u prvim godinama pro-
vedbe; €) nemogucénost Sire drustvene i politicke
kontrole drzavnih institucija koje su pod izrav-
nom kontrolom vladajuce stranke. Uz te razloge
na NG u privatizaciji djelovali su 1 sljede¢i uz-
roci: a) ratne okolnosti; b) nasljede menadzerskog
samoupravnog socijalizma (upravo kasnjenje u
privatizaciji bankarskog sustava olaksalo je neo-
cekivanu uspjesnost stare menadzerske strukture
u privatizaciji, ali i konsolidaciju elemenata stare
bankarske menadzerske strukture); c) politicko
dizajniranje hrvatskog kapitalizma pri ¢emu je
vladajuca stranka odigrala ulogu u meritokratskoj
privatizaciji, politickom odabiru vlasnika, otvo-
renom nepotizmu, a posljedica je suzivot NG i
nesluzbene politike, politike izvan stvarnog usta-
vno utemeljenog institucionalnog nadzora.

Na postojanje NG sigurno utjecu i slabosti hrvat-
ske postsocijalisticke drzave kao neprofesional-
nost 1 nekompetentnost ¢inovnika i duznosnika,
korumpiranost, favoritizam, preoptere¢enost ad-
ministrativnog, inspekcijskog, a posebice sud-
skog aparata i sl. .

Poseban poticaj vjerojatno daje i veliki broj malih
poduzeca koja su sklonija djelovanju u NG, a k
tome su pretezno u granama sklonim NG (trgo-
vini, financijskim i1 drugim uslugama, gradi-
teljstvu). Zanimljivo je da se velik broj neformal-
nih djelatnosti poduzetnika odvija u subjektima
koji pripadaju sluzbenom gospodarstvu. Razlog
je liberalni rezim 1 niski troskovi registriranja po-
duzeca u razdoblju od jugoslavenskog Zakona o
poduze¢ima do hrvatskog Zakona o trgovackim
drustvima iz 1996. godine.
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Prijedlozi

Mjere za suzbijanje NG u privatizaciji trebaju
poduzimati: a) vlada, smjenjuju¢i odgovorne
duznosnike; b) policija, uéinkovitim istragama kad
postoji sumnja u kriminalno djelo; c) pravosudna
tijela brzim i djelotvornim rjesavanjem podignutih
optuznica.

Mjere protiv NG u privatizaciji podrazumijevaju a)
jasnije i preciznije zakone, Sto ¢e sprijeciti drzavnu
upravu da proizvoljno arbitrira i diskreciono tumaci
zakone; b) politicku snagu vlasti da javno osudi nega-
tivne djelatnosti, te djelotvorno sudstvo; c) ubrzanje i
Sto brze dovrSenje privatizacije, ¢ime ¢e se izbjeci
Stetne dugoroc¢ne posljedice odnosno rizici korupcije,
prijevare, mita i sl.; d) podrobnije znanstveno istrazi-
vanje NG u privatizaciji, za $to je neophodan slobo-
dan pristup podacima u odgovaraju¢im drzavnim in-
stitucijama (ministarstvima, fondovima, agencijama).

GP usmjerena na suzbijanje NG mora: 1) smanjivati
poreze i carine (onoliko koliko drzavni proracun to
moze podnijeti); 2) selektivno smanjivati regulaciju;
3) smanjivati ulogu javnog sektora, odnosno drzave u
gospodarstvu, te liberalizirati gospodarstvo; 4) potaci
utvrdivanje veli¢ine NG u ukupnom gospodarstvu, ali
i u pojedinac¢nim djelatnostima.

Za smanjenje NG trebat ¢e se usmjeriti na: 1) poja-
Snjenje, preciziranje 1 uskladivanje zakona 1 propisa;
2) jaCanje nezavisnosti i opremljenosti sudova; 3)
poboljsanje i bolju dostupnost statistike; 4) poboljsa-
nje organizacije, ucinkovitosti, strucnosti i suradnje
drzavnih tijela; 5) smanjivanje uloge drzave, liberali-
zaciju gospodarstva, racionalnije troSenje javnih ras-
hoda, kvalitetnije usluge javnog sektora; 6) dovrSenje
reforme mirovinskog sustava; 7) raskid s paternalisti-
¢kim kapitalizmom; 8) kontrolu privatizacije; 9) ja-
canje demokratskih oblika kontrole.

Pri pokuSajima smanjivanja NG vaznije je spreca-
vanje uzroka, nego kaznjavanje posljedica, a pritom
je kljuéna institucionalna sfera (odnos drzave i gos-
podarstva).
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SESTI DIO

6.1. Socijalna skrb

Osnove

Socijalni transferi su izdvajanja (proracunskih i van-
proracunskih) sredstava javnog sektora utvrdenog za
razli¢ite ustanove i razine vlasti za socijalnu skrb,
mirovinsko i1 zdravstveno osiguranje, osiguranje za
vrijeme nezaposlenosti.

Stanje

Visoki i rastudi izdaci socijalnog osiguranja i zastite
u Hrvatskoj posljedica su velikog broja osoba koje
ovise 0 pomo¢i drzave (umirovljenici, nezaposleni 1
opc¢enito neaktivne osobe). Hrvatska, kao uostalom ni
bivSa Jugoslavija, nije bila klasi¢na zemlja planske
privrede. MozZe se ocijeniti da su nezaposlenost i
niska obrazovna i kvalifikacijska razina bile do po-
Cetka tranzicije najvaznije determinante siromastva.
Drugim rijeCima, opasnost od marginalizacije bila je
neposredno povezana s iskljuCivanjem iz svijeta ra-
da. Ako je zaposlenost ili nezaposlenost jedna od
odrednica potreba za socijalnom pomoc¢i, druga odre-
dnica je visina dohotka koja se ostvaruje. U mnogim
zemljama niski (i neredoviti) dohodak vazan je uzrok
siromastva.

Razlozi

Analiza politike socijalne skrbi u Hrvatskoj oteZana
je zbog nepostojanja pouzdanih statistickih pokaza-
telja 1 nekonzistenosti raspolozivih podataka. Prog-
rami socijalne pomoc¢i uvedeni novim Zakonom o
socijalnoj skrbi teoretski imaju mnoga Zeljena obilje-
zja. Ipak, s obzirom na raspolozive pokazatelje nije
moguce utvrditi koliko u¢inkovito oni djeluju. Tek na
temelju ankete o potrosnji kucanstava ili drugog po-
sebnog istrazivanja o razini i strukturi dohotka u ku-
¢anstvu moze se utvrditi koliko je stvarno socijalna
pomo¢ uspjesno usmjerena na one Kkoji su stvarno
siromasni i u kojoj mjeri im ona pomaze da izbjegnu
neimastinu. Tako zasad za Hrvatsku nedostaju podaci
kojima bi se utvrdivala vodoravna i okomita uc¢inko-
vitost sustava, pa se mora suzdrzati od konacne ocje-
ne.
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Prijedlozi

Kljucno je pitanje ekonomske politike kako legalizi-
rati zaposlenost u nesluzbenom gospodarstvu i prosi-
riti bazu poreznih obveznika. To podrazumijeva prei-
spitivanje ¢imbenika koji su uvjetovali prijelaz na rad
u nesluzbeno gospodarstvo. Mali broj novostvorenih
poslova u sluzbenom gospodarstvu i prelazak na rad
u sivoj zoni uvelike se moze pripisati visokoj razini
troska rada (pogotovo visokim stopama doprinosa za
mirovinsko i zdravstveno osiguranje, ukupno gotovo
40 posto bruto iznosa placa). Stanje bi se moglo pop-
raviti smanjivanjem ukupne stope doprinosa na prib-
lizno 20-25 posto, §to bi odgovaralo zemljama OE-
CD-a s nizim stopama doprinosa, makar to znacilo
odredena smanjivanja prava iz socijalne zastite za
odredeno vrijeme. Nepovoljne posljedice takvog
smanjivanja bile bi ublazene ve¢im zaposljavanjem u
sluzbenom gospodarstvu, $to bi omogucilo i veéu za-
poslenost i lakSe podnosSenje tereta financiranja jav-
nih potreba.

6.2. Financiranje sustava za zaposlja-
vanje i smanjivanje nezaposlenosti

Osnove

Likvidacija 1 stecaj velikog broja poduzeca, otpusta-
nje velikog broja zaposlenih uz vrlo suzene mogu¢-
nosti zaposljavanje utjecali su na eksploziju neza-
poslenost u Hrvatskoj. Osim vrlo velikog broja neza-
poslenih, stalno raste i udio osoba koji ¢ekaju duze
vrijeme (viSe od 2 godine) na zaposlenje, tako da
gotovo tre¢ina nezaposlenih spada u ovu kategoriju.

Stanje

Problemi bi se mogli obuhvatiti u dvije skupine: su-
zene mogucnosti zaposljavanja i relativno veliki broj
korisnika nov€ane naknade, tako da se gotovo sva
raspoloziva sredstva sustava troSe na materijalno-
pravnu zastitu, a ostaje vrlo malo za aktivnu politiku
zapoSljavanja S§to uvjetuje vrlo slabe i nedovoljne
djelatnosti dokvalifikacije, prekvalifikacije, stru¢nog
osposobljavanja i sli¢no.

Prema podacima o udjelu u nezaposlenosti usprkos
mnogo visim stopama nezaposlenosti medu mladima,
oni Cine tek nesto viSe od trec¢ine ukupno nezaposle-
nih. Osobe izmedu 25 i 50 godina starosti ¢ine 54,3
posto - viSe od polovice - svih nezaposlenih. Stoga
politika za smanjivanje nezaposlenosti ne bi trebala
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biti usmjerena samo na rjeSavanja problema mladih
izvan svijeta rada. Ako je politika zamiSljena za pre-
vladavanje odredenih nepovoljnih uvjeta, treba biti
usmjerena na one grupe koje ¢ine najveci dio osoba
koje pate od nezaposlenosti. S druge strane, ako se
politikom Zele smanjiti troskovi uklanjanja nepovol-
jnih uvjeta, onda je treba usmjeriti na grupe koje bil-
jeze najveci rizik od nezaposlenosti.

Iako je novcana naknade za vrijeme nezaposlenosti
mala u apsolutnom iznosu, navedeni odnos prema
prosjec¢noj pla¢i odgovara udjelu koji novcana nak-
nada biljezi u razvijenim industrijskim zemljama.
Ako bi iznos nov¢ane naknade bio mnogo visi, to bi
moglo stvarate negativhu motivaciju za traZenje za-
poslenja i time potaknuti “stupicu nezaposlenosti”.

Razlozi

Iako se u posljednjih gotovo 30 godina (od 1971. do
1998.) broj nezaposlenih u Hrvatskoj vise nego upe-
terostrucio jo$ se vise povecao broj korisnika nov-
¢ane naknade i zdravstvenog osiguranja, tako da je i
znacajno porastao njihov udio u ukupnoj nezaposle-
nosti. Zbog toga se u ukupnim sredstvima sustava za
zaposljavanje jako povecao udio sredstava za mate-
rijalno osiguranje nezaposlenih, dok se istodobno
smanjio udio sredstava za pripremu za zaposlenje te
se gotovo sva raspoloziva sredstva u sustavu za zapo-
Sljavanje trose na materijalno-pravnu zastitu neza-
poslenih. U ukupnim izdacima sustava za zaposlja-
vanje u 1998. godini udio sredstava materijalnog o-
siguranja iznosio je 98,5 posto. Udio sredstava za
pripremu za zaposlenje smanjivao se sa 57 posto u
1971. godini na 1,5 posto u 1998. godini.

Prijedlozi

Trziste rada ima najvazniju ulogu u odredivanju Zzi-
votnog standarda gradana Hrvatske, kao i u iznosima
1 vrstama pomoc¢i koje trebaju pruzati ustanove soci-
jalnog osiguranja i zastite. Fleksibilno trziste rada (sa
$to manje ograni¢enja u ponudi i potraznji za radom)
uz gospodarski razvoj moZze osigurati visoke stope
zapoSljavanja i porast placa. To bi smanjilo pritisak
na sustav socijalnih pomo¢i, smanjilo broj osoba
koje zele ostvariti prijevremenu mirovinu i sli¢no.
Nedovoljno fleksibilno trziste rada i ogranienja u
prostornoj i profesionalnoj pokretljivosti radne snage
pojacavaju probleme siromastva i socijalne iskljuce-
nosti te tako povecavaju teret socijalne skrbi vezane
uz gospodarsku krizu. Osim povecanih moguénosti
zaposljavanja bitno je i poboljsati polozaj nezaposle-
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nih izgradnjom odgovarajuceg sustava skrbi za neza-
poslene.

Aktivnim mjerama politike zaposljavanja: obrazova-
njem, prekvalifikacijom, dokvalifikacijom, stru¢nim
osposobljavanjem poboljsava se kvalifikacijska stru-
ktura trazilaca zaposlenja, ¢cime se pospjesuje 1 njiho-
va profesionalna mobilnost i moguénosti zaposlja-
vanja. Ujedno, Skolovanjem se pomaze nezapos-
lenima sacuvati ranije steCena znanja i sposobnosti,
sprijeciti moguca nezaposlenost jos zaposlenih oso-
ba, te dodatno uskladiti ponuda i potraznja zaposle-
nja. Ponajvise zbog nedostatka financijskih sredstava
programi osposobljavanja zaposlenih i nezaposlenih
u Republici Hrvatskoj provode se u vrlo malom obi-
mu. Ove mjere u Hrvatskoj u najvecoj mjeri trebaju
biti usmjerene na osobe u dobi izmedu 151 24 godi-
ne starosti koje biljeze najviSe stope nezaposlenosti
(a 1 kod kojih je vjerojatno najvec¢i povrat od ulaga-
nja u ljudski kapital). Ulaganje u ljude mora postati
za poslodavca profitabilno, Stovise profitabilinije od
ulaganja u kapital. Drugo, u najve¢oj mogucoj mjeri
programi obrazovanja trebaju biti usmjereni prema
potraznji za pojedinim zanimanjima i sposobnostima
koja ¢e se traZiti u buducnosti, odnosno teZiSte treba
biti na osposobljavanju za "poznatog poslodavca".
Takva politika treba biti stalno predmet razmatranja
kako bi se osigurala ucinkovitost, odnosno kako bi
korist bila ve¢a od rashoda i da je povrat ve¢i od al-
ternativnog ulaganja u druge namjene. Jednom kada
zazivi aktivna politika zaposljavanja, u programe ob-
razovanja i usavrSavanja potrebno je ukljuciti sve
veci broj radnika i iznaci nacine da ih se motivira za
prihvacanje novih znanja i sposobnosti (povecati iz-
nos i/ili produziti trajanje novcane naknade za one
koji prihvacéaju obrazovanje).

Zbog naraslog problema nezaposlenosti u Hrvatskoj i
na temelju iskustava drugih zemalja u tranziciji biti
¢e nuzno odredeno vrijeme povecati ukupna raspolo-
ziva sredstva za zapoSljavanje (za aktivne mjere -
priprema za zaposlenje, prekvalifikacija, dokvalifika-
cija, stru¢no osposobljavanje i drugo, te pasivne mje-
re - materijalno pravna zastita) na 2 posto do 3 posto
BDP-a.

6.3. Reforma mirovinskog sustava

Osnove

Mirovinski sustavi su u €itavom svijetu u krizi, ali
postoji bitna razlika u krizi mirovinskih sustava u
razvijenim industrijskim drZzavama, drzavama u
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razvoju 1 drzavama u tranziciji. Dok je kriza
mirovinskih sustava u visokorazvijenim drzavama
neSto blaza, mirovinski sustavi u tranzicijskim
drzavama nalaze se prakti¢no pred stecajem.

Stanje

Postoje¢i javni sustavi mirovinskog osiguranja u
zemljama tranzicije koji se financiraju iz tekuceg
dohotka, nisu u moguénosti da zadovolje nastale
obaveze prema velikom broju umirovljenika.
Umirovljenici pojedinacno primaju vrlo male
mirovine, ali doprinosi za mirovinsko osiguranje su
vrlo veliki (obi¢no oko 30 posto, uz 20 posto za ostala
socijalna davanja), Sto neminovno stimulira prelazak u
sivu ekonomiju i zapoS$ljavanje na crno. Mirovinski
sustav u Hrvatskoj nalazi se u vrlo teskoj situaciji, a
slicno kao 1 u drugim tranzicijskim drZzavama od
potpunog kolapsa spasava ga Cinjenica S$to se
mirovine uskladuju samo djelomi¢no ili uopée ne
uskladuju s porastom placa i cijena.

Razlozi

Dva su temeljna razloga za probleme mirovinskog
osiguranja: demografski i financijski. Razlozi su
medusobno usko povezani. Opcenito, starenje
stanovniStva (fenomen prisutan u svim razvijenim
zemljama, kojeg treba razdvojiti od bioloskog
starenja) predstavlja temeljni uzrok povecanog
pritiska na sredstva mirovinskih fondova. Tu pojavu
dugoro¢no ne moze izdrzati niti jedno gospodarstvo.
Udio stanovniStva starijeg od 65 godina u Hrvatskoj
iznosio je 1991. godine 13,1 posto (kod muskaraca
10,1 posto, kod zena 16,0 posto). Zbog toga
neizbjezno postoji trend povecavanja jaza izmedu
uplata i isplata, koji se moze rijesiti ili veéim
doprinosima ili razlike treba neprestano namirivati iz
proracuna na racun drugih stavki. Niti jedno niti
drugo nije pozeljno. Dodatno, u mirovinskom sustavu
generacijske solidarnosti (pay as you go) ne postoji
nikakva izravna veza izmedu mirovinskih doprinosa i
isplata budu¢i da se sve uplate troSe na izdrzavanje
danasnje generacije umirovljenika 1 one ne

garantiraju niti postojeu razinu mirovina u
buduénosti, a kamoli poviSenje mirovinskog
standarda. Doprinosi za sustav  generacijske

solidarnosti iskrivljuju ne samo broj sati koje
pojedinac radi, nego isto tako i ostala obiljezja
ponude rada poput izbora zanimanja, mjesta rada i
radnih napora. Doprinosi takoder iskrivljuju oblike
i nacCine naknada za rad, prelaze¢i s novcanih
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primanja koja se oporezuju na dodatne materijalne
pogodnosti  koje  tvrtke  osiguravaju  svojim
zaposlenima (poput placenih ljetovanja, zimovanja,
koriStenja sluzbenog automobila i1 drugo), bolje
uvjete rada i sli¢no. Ujedno, ako je mirovinski sustav
jako izdaSan (Sto u Hrvatskoj nije) zdrav razum i
svakodnevno iskustvo kazu da ¢e osobe koji ocekuju
tako visok stupanj zamjene dohotka vrlo malo
Stedjeti za mirovinu, pa time sustav nepovoljno
utjece na nacionalnu Stednju.

S prilagodivanjem trziSnom gospodarstvu od pocetka
devedesetih godina u Hrvatskoj je naglaseno: (1)
pojac¢ano prijevremeno umirovljenje i invalidsko
umirovljenje  kojim  se  rjeSava  problem
nezaposlenosti, ali i invalidsko umirovljenje koje je
posljedica rata, (2) izbjegavanje placanja doprinosa
zbog bujanja nelegalnog sektora, rada na crno, loSe
drzavne wuprave, korupcije, itd., (3) drzavno
zaostajanje u isplatama mirovina i1 uskladivanju s
inflacijom zbog nedostataka sredstava u proracunu.

U razdoblju od 1980. do 1998. godine znacajno se
smanjio broj osiguranika (za gotovo 400 tisuca) a vi-
Se nego udvostru¢io broj umirovljenika tako da je
jako pogorsan odnos broja osiguranika i umirovlje-
nika. Dok je krajem 1980. godine na Cetiri osigura-
nika dolazio jedan umirovljenik, navedeni je omjer
stalno pogorsavan te je 1998. godine iznosio 1,48. To
znali da na tri osiguranika dolaze dva umirovljenika,
Sto je 1 viSe nego nepovoljno. Broj korisnika starosne
mirovine uvijek ima najve¢i udio u ukupnom broju
umirovljenika. Broj starosnih umirovljenika jako se
povecao pocetkom 90-ih kada je umirovljenje bio
nacin rjesavanja socijalnog statusa osoba koje su
zbog restrukturiranja gospodarstva i ratnih zbivanja
ostale bez posla, a imale su uvjete za umirovljenje,
prijevremeno umirovljenje ili za dokup staza.

Prosjecna mirovina tijekom 60-ih, 70-ih i pocetkom
80-ih godina iznosila je izmedu 50-60 posto prosje-
¢ne place, a zlatne godine za umirovljenike bile su
razdoblje od 1987-1990. kada je prosje¢na mirovina
bila oko tri Cetvrtine prosjecne place. Nakon toga us-
lijedio je pad placa. ali je smanjivanje mirovina bilo
jos§ izrazenije, te je 1993. godine prosjecna mirovina
bila tek nesto veca od polovice prosjecne place. Zao-
stajanje porasta mirovina u odnosu na porast placa
nastavljeno je i sredinom 90-ih, tako da se prosjecna
mirovina stalno nalazi ispod 50 posto prosjecne pla-
¢e. S obzirom na vrstu mirovina 1998. godine naj-
vece su bile invalidske mirovine 1306 kuna (48,7
posto prosjecne place).



EKONOMIKA JAVNOG SEKTORA
Stanje, problemi i moguéa rjeSenja

Iako relativno malo sudjeluju u ukupnim prihodima
Republickog fonda mirovinskog 1 invalidskog osi-
guranja, transferi iz proracuna kretali su se od 0,3
posto DBP-a 1995. godine, do 1,98 posto 1997. go-
dine, tako da je Mirovinski fond postao jedan od
znacajnijih generatora deficita kako sredi$njeg tako 1
konsolidiranog drzavnog proracuna. Stanje je jo$ po-
gorsano 1998. godine kada su transferi Mirovinskom
fondu iznosili oko 2,75 posto DBP-a. Hrvatska, ina-
¢e, ve¢ duze vrijeme biljezi porast prorac¢una. Veliki
proracun ograni¢ava gospodarski rast posebice u
zemlji poput Hrvatske s nerazvijenim financijskim
trziStem i slabim prilivom stranog investicijskog ka-
pitala.

Prijedlozi

Reformom hrvatskog sustava mirovinskog osiguranja
predvidene su tri razine osiguranja: dva obvezna stu-
pa (prvi stup generacijske solidarnosti za sve za-
poslene na koji odlazi ukupni doprinos od 16,5 posto
bruto place i drugi stup kapitalizirane Stednje za oso-
be mlade od 40 godina za koji se izdvaja 5 posto
bruto place, a prikupljena ¢e se sredstva deponirati u
privatnim mirovinskim fondovima), te tre¢em stupu
dobrovoljnog kapitaliziranog osiguranja za one koji
zele 1 viSe platiti za mirovinsko osiguranje, ali kasnije
umirovljenjem ostvariti i veu mirovinu. Osim toga,
reformom se predvida postupno povecanje dobne
granice za odlazak u mirovinu, proSirenje obracun-
skog razdoblja za ostvarivanje mirovine (Sto bi tako-
der trebalo biti poticaj placanju doprinosa jer ¢e tada
mirovina neposrednije ovisiti o upla¢enim doprino-
sima), smanjivanje poticaja za ranije umirovljenje, a
podzakonskim odredbama i boljom organizacijom
sluzbe nastojati ¢e se poboljSati ubiranje i kontrolu
ubiranja doprinosa privatnog sektora.

Bez obzira na opravdane kritike (po kojima bi miro-
vinsku reformu trebalo provesti u trenutku kada u hr-
vatskom gospodarstvu budu razvijeni trziste kapitala,
trziste vrijednosnih papira, financijsko trziste, banka-
rski sustav i trziSte rada; nadalje, navodi se da je os-
novna manjkavost prijedloga novog hrvatskog zako-
na o mirovinskom sustavu §to nije detaljno regulirao
pitanje raspolaganja - ¢uvanja i oplodivanja prikup-
ljenih sredstava mirovinskih fondova, pitanje pobol-
jSanja ubiranja i kontrole ubiranja doprinosa, te mo-
guénost daljnjeg opterecivanja drzavnog proracuna -
detaljni izrac¢uni za svaku predvidenu moguénost, po
iznosima, godinama, itd.) mirovinska reforma je
nuzna i ne smije se odlagati, ali su neophodna podro-
bna razmatranja utjecaja mirovinskog sustava na pro-
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racun kako bi se mogli dobiti dugoro¢no pouzdaniji
podaci za postavljanje novog mirovinskog sustava u
realne proracunske okvire. Uz to treba pokusati pro-
cijeniti tranzicijske trosSkove, prouciti posljedice
promjena na odredene dobne skupine i uskladiti re-
formu mirovinskog sustava s reformom cjelokupnog
sustava socijalne skrbi da se ne dogodi da neki od
korisnika popuno "ispadnu iz sustava".

Reforma mirovinskog sustava sigurno nije jednosta-
vna i laka zadaca koja se moze ostvariti preko noci.
Reforme koje ukljucuju ogranic¢enje troskova poseb-
no su teske i traze mnogo vremena, znace narusa-
vanje necijih ostvarenih interesa; sadasnji su oblici
osiguranja postali gotovo svetinja. U Hrvatskoj je
potrebno postizavanje svojevrsnog nacionalnog kon-
senzusa oko osnovnih elemenata reforme. Nuzno je
takoder potrebno provesti efikasne javne informa-
tivne kampanje kako bi najSira javnost bila upoznata
s razlozima ostvarivanja reforme i njezinim najvaz-
nijim elementima, jer bi time bilo moguée smanjiti
socijalne otpore koji neizostavno prate jednu takvu
sveobuhvatnu reformu.

6.4. Zdravstveno osiguranje i
financiranje zdravstva

Osnove

Zdravstvo je skup institucija i aktivnosti koje djeluju
na oCuvanju 1 unapredenju zdravlja. Zdravstvena
zaStita je Siri je pojam od zdravstva jer sustav zdra-
vstvene zaStite osim aktivnosti zdravstvenih institu-
cija ukljuCuje i sve ostale mjere usmjerene na ocu-
vanje i unapredenje zdravstva.

Sustav financiranja zdravstvene zastite je skup na-
Cela, pravila, mehanizama, instrumenata i metoda
pomocu kojih se odvija proces “prikupljanja” sred-
stava zdravstvenog osiguranja i drugih sredstava
zdravstvene zastite, te njihova distribucija davatel-
jima zdravstvene zastite. Sustav financiranja zdra-
vstvene zaStite tvore: izvori sredstava za financi-
ranje zdravstvene zastite; instrumenti i metode pri-
kupljanje sredstava iz izvora; instrumenti i metode
alokacije prikupljenih sredstava; i metode pla¢anja
davateljima usluga.

Trziste zdravstvenih usluga i osiguranja moze biti
neucinkovito zbog slabih informacija te problema
nepovoljnog izbora i moralnog hazarda vezanih za
zdravstveno osiguranje. U svim zemljama troSkovi
zdravstva rastu po visokoj stopi.
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Stanje

Hrvatska prema broju bolesnickih postelja na 100
tisuca stanovnika odgovara razini koju biljeze raz-
vijenije europske zemlje, a nesto je manji broj lijec-
nika na 100 tisuca stanovnika. Za zdravstvo Hrvat-
ska izdvaja veliki dio BDP-a, te je u prvoj polovici
1990-ih imala najvisi udio izdvajanja za zdravstvenu
zastitu (8,5 posto BDP-a) od 75 razmatranih zemalja
u svijetu. U Hrvatskoj se oko 1995. godine povecao
udio izdvajanja za zdravstvo (na 10,1 posto BDP-
a), $to je tek nesto malo manje od udjela u Njemackoj
od 10,5 posto BDP-a.

U Hrvatskoj je 1998. bilo zdravstveno osigurano 4,6
milijuna osoba (od c¢ega 1,4 milijuna aktivnih rad-
nika, 160 tisuca aktivnih seljaka, 850 tisu¢a umirov-
ljenika, 200 tisuca nezaposlenih 1 1,8 milijuna ¢la-
nova obitelji).

Razlozi

Zdravstvo se u Hrvatskoj financira doprinosom od 9
posto na placu (koje placa poslodavac) i 9 posto iz
place (koje placa zaposleni), Sto znaci da je ukupna
stopa doprinosa 18 posto bruto place. Sredstva se pri-
kupljaju u Hrvatskom zavodu za zdravstveno osigu-
ranje, ali taj novac nije dovoljan za pokrivanje svih
potreba, pa Cesto nije mogucée ostvariti mnoga dekla-
rativna prava iz zdravstvenoga osiguranja. Poteskoce
s financiranjem zdravstva traju duze vrijeme, a poja-
¢ane su od 1995. godine otkad zdravstvenu potrosnju
ne prate odgovaraju¢i prihodi. lako prihodi HZZO
rastu od 1996. godine, ta je godina zavrSila neplace-
nim obvezama HZZO-a u iznosu od gotovo milijardu
kuna, 1997. godina s viSe od 2,25 milijarde kuna,
1998. godina s vise od 3,76 milijarde kuna. Razlozi
su smanjivanje broja radno aktivnih osiguranika i
povecanje broja umirovljenika (koji su od 1. veljace
1998. godina potpuno prestali placati bilo kakve dop-
rinose za zdravstveno osiguranje), veliki nominalni
porast izdataka za place (u skladu sa sklopljenim ko-
lektivnim ugovorom za zdravstvo svako povecanje
placa korisnika drzavnog proracuna znaci neposredno
povecanje placa zdravstvenih djelatnika), te uvodenje
PDV-a (koji je HZZO stajao oko milijardu kuna go-
diSnje, time da je ukidanjem tog poreza na lijekove i
ugradbene materijale doslo do odredene korekcije, ali
tek u iznosu oko 330 tisu¢a kuna).
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Prijedlozi

U cilju racionalizacije troskova i unapredenju cjelo-
kupnog stanja u zdravstvu u Hrvatskoj se predvida
reforma sustava zdravstvenog osiguranja. Predlaze se
ukidanje sadasnjeg financiranja gotovo cjelokupne
zdravstvene zastite novcem koji se prikupi od (18
posto) doprinosa za zdravstvo iz placa i na place, a
postojala bi tri izvora (stupa) sredstava za lijecenje:

Prvi bi stup bio stopa doprinosa koja bi se sa sadas-
njih 18 posto smanjila prema prijedlogu, na ukupno
10 posto. Tako bi se rasteretilo gospodarstvo i pojef-
tinila cijena rada. Od 13 milijardi kuna koliko bi tre-
bao iznositi proracun zdravstva u 2000. godini, tim
obveznim osiguranjem prikupilo bi se 5 milijardi
kuna. DrZavni proracun, takoder s oko pet milijardi
kuna godiSnje, prema prijedlogu novoga modela, tre-
bao bi financirati zdravstvenu zastitu ugrozenih sku-
pina (djece, starijih osoba, nezaposlenih i neosigura-
nih), financiranje javnozdravstvenih mjera (epidemi-
ologija, spreCavanje trovanja, sprecavanje Stetnih ut-
jecaja od zracenja i sli¢no), kao i sve ono Sto se od-
nosi na preventivnu zastitu i promicanje zdravstva.
Tre¢i je izvor novca dodatno zdravstveno osiguranje,
gdje se racuna s oko 1,5 milijardi kuna koje bi se ko-
ristili za sve dijagnosticke i terapijske usluge koje
nisu na popisu zajaméenih obveznim osiguranjem. U
financijsku konstrukciju ulazi i novac prikupljen od
participacije osiguranika, koja bi prema sadasnjem
prijedlogu iznosila oko 10 posto cijene zdravstvene
usluge (u postoje¢em sustavu participacija je manje
od 1 posto, dok je u svim europskim zemljama izme-
du pet 1 petnaest posto) time da bi se odredio so-
cijalni cenzus za one koji nece placati participaciju. S
participacijom i novcem kojim bi gradovi, odnosno
zupanije, sufinancirali svoje zdravstvene ustanove u
sustav bi uslo jos 1,5 milijardi kuna.

Medu osnovnim je uvjetima za ostvarivanje novog
modela financiranja zdravstvene zaStite precizno od-
redivanje popisa dijagnostickih i terapijskih usluga
koje su pacijentu zajamcéene obveznim zdravstvenim
osiguranjem. U prvi paket obveznih usluga biti ¢e
ukljuceno sve ono §to izravno spasava ljudski zivot i
Sto se ubraja u hitno zbrinjavanje bolesnika, te pri-
marna zdravstvena zastita i preventivne mjere. Za sve
druge zdravstvene usluge koje nece biti na tom po-
pisu ili za dodatni bolnic¢ki standard pacijent ¢e mo-
rati imati dodatno osiguranje.

Brojne su prednosti novog modela financiranja zdra-
vstvenog osiguranja. Zbog manjih doprinosa trebali
bi se smanjiti troskovi radne snage ¢ime bi porasla
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konkurentska sposobnost hrvatskog gospodarstva.
Ujedno, gradani bi imali moguénost da i sami sudje-
luju u kupovini kvalitetnih zdravstvenih usluga. Za
smanjenje potrosnje u zdravstvu potrebna je provjera
i kontrola provedenih intervencija, odnosno dijagno-
stickih 1 terapijskih usluga, kao 1 provjera njihove
stvarne potrebe. Stoga je potrebno napraviti je-
dinstveni sustav troskovne liste koje bi obuhvatile pet
vaznih kategorija: bolnice, lijekove koji se dobivaju
na recept, dijagnosticke postupke, troskove lijeCenja i
troskove kucnog lijeCenja. Osim dijela reforme fi-
nanciranja zdravstvenog sustava, vazno je ostvariti i
uspjeSnu nacionalnu informaticku strategiju koja bi
omogucila razmjenu podataka i odgovarajuce vred-
novanje kvalitete zdravstvenih usluga u pojedinim
zdravstvenim ustanovama, nadzor ucinkovitosti 1 fi-
nancijsku opravdanost zdravstvenih djelatnosti. Iako
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reforma zdravstva i zdravstvenog osiguranja nije jed-
nostavna i jeftina zadaca (troSkovi se procjenjuju na
ukupno oko 40 milijuna dolara), promjene koje bi se
njome postigle u unapredenju zdravlja i zdravstva su
viSestruke, a ostvareni bi troSkovi trebali biti daleko
manji od mogucih usteda.

Reforma postojeceg sustava zdravstvenog osiguranja
u smjeru jaceg oslanjanja na privatno osiguranje te
jaCanje trzi$nih elemenata nuzna je za dugoro¢no o-
siguravanje odrzivosti sustava. Time se smanjuje
prevelika uloga drzave, ¢ime se ograniCava moguc-
nost paternalisticCkog ponasanja i stvaraju uvjeti za
porast dohotka.
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