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Sazetak

Nakon raspada bivse Jugoslavije Hrvatska je naslijedila “nezreli” socijalisticki mi-
rovinski sustav medugeneracijske solidarnosti i tekuce raspodjele. Pocetkom 1990-ih taj
Je sustav, vise nego bilo gdje drugdje u Srednjoj i Istocnoj Europi, sluzio za ublazavanje
prijelaza na trzisno gospodarstvo, cime je uvelike pojacana potreba za reformom miro-
vinskog osiguranja. Autor u clanku nastoji podrobno opisati reformski proces tijekom ra-
zdoblja 1991-2006. godine, sto su ga obiljezile tri razmjerno odvojene faze: prva — faza
ogranicavanja prava zbog nastalih teskoca tako da je vecina umirovljenika bila osudena
provesti starost u siromastvu; druga — faza restrukturiranja, koja je pod budnim okom me-
dunarodnih financijskih institucija vodila ozakonjivanju radikalnih reformi; tre¢a — po-
pulisticka faza, u kojoj je najveci dio prije provedenih aktivnosti vracen u pocetno stanje.
Clanak zavrsava zakljuckom da je ta mjesavina siromastva, zarobljenosti nadleznih usta-
nova (agency capture) i neslobodnoga ortackog (crony) kapitalizma imala zajednicki na-
zivnik — bila je to borba za mo¢ tijekom demokratske konsolidacije zemlje.
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1. Uvod: osnovna obiljeZja, predmet istraZivanja i hipoteze

1.1. Osnovna obiljeZja i regulacija sustava u 2007. godini

Hrvatski mirovinski sustav u 2007. godini dobar je primjer hibridnog procesa sli¢no-
ga onome u skupini nordijskih i srednjoeuropskih zemalja (Natali, 2004:19-20). Hrvat-
ska sada ima viSestupni sustav utemeljen na klasi¢nom receptu Svjetske banke iz 1994.
Ipak, unutar sadasnjega mirovinskog sustava postoje mnoge neuskladenosti koje uzroku-
ju brojne politicke probleme.

Prvi stup medugeneracijske solidarnosti i tekuce raspodjele (Pay-As-You-Go - PAY GO)
zadrzao je aktuarsku pravednost koriste¢i se “njemackim sustavom bodova” i naprednim
formulama definiranih naknada utemeljenim na cjelozivotnim primanjima. Drugi je ob-
vezni kapitalizirani stup izvucen iz prvoga i obvezan je za osiguranike koji su 2002. go-
dine bili mladi od 40 godina, odnosno one izmedu 40 i 50 godina koji su se za to dobro-
voljno opredijelili. Tre¢i dio (treci stup) hrvatskoga mirovinskog sustava dobrovoljan je i
obuhvaca osobne i strukovne sustave mirovinskog osiguranja. Tako u Hrvatskoj od 2002.
postoje dva osnovna oblika osiguranja: stari PAYGO i novi, utemeljen na kapitalnom fi-
nanciranju, odredenim doprinosima i osobnim $tednim ra¢unima.

Iza te naizgled lijepe fasade nalaze se brojna nerijeSena pitanja vezana za naslijede so-
cijalizma i pocetke Hrvatske demokratske zajednice (HDZ-a), kao i uz nedovoljnu odva-
znost u rjeSavanju reformskih pojedinosti.

Najveci problem hrvatskoga mirovinskog sustava jest izuzetno nepovoljna stopa si-
stemske ovisnosti (broj umirovljenika u odnosu prema broju zaposlenih — aktivnih osigu-
ranika), koja je svoju najnepovoljniju vrijednost od 1,36 dosegnula u 2000. godini', ¢ime
je uvjetovana financijska neodrzivost sustava bez drasticnog smanjenja stope zamjene
(udjela prosje¢ne mirovine u prosjecnoj placi). U 2000. godini, neto stopa zamjene izno-
sila je 37,62 ¢ime nije poStovana Konvencija 102 Medunarodne organizacije rada te je
priblizno 700.000 umirovljenika neizbjezno izloZeno siromastvu. Stanje se nec¢e popra-
viti sve dok drugi stup ne postane posve operativan, a time je uvjetovana i ostra rasprava
o navodnoj diskriminaciji novih u usporedbi sa starim umirovljenicima u predizbornom
razdoblju tijekom 2007. godine.

Nadalje, upitno je hoce li kapitalizirani sustav bilo $to rijesiti s obzirom na nisku stopu
doprinosa od samo 5%. Svjetska banka izvorno je planirala da se ta stopa tijekom vre-
mena poveca, sliéno kao u Madarskoj, ali je tada$nji ministar financija Borislav Skegro
zbog straha od visokih tranzicijskih troskova zaustavio taj pokusaj (izjava Anusi¢ i Mintas
Hodak u intervjuu). Tek sada izvr$na vlast ponovno plaho razmislja o toj strategiji (Vlada
RH, 2006:48). Ipak, niska stopa doprinosa samo je jedan od problema koji pogadaju drugi
stup. Administrativne su naknade visoke, a konkurencija i ulaganja previse ograniceni i
neizbjezno vezani za nerazvijeno trziSte kapitala. Za tre¢i stup sigurno nije od koristi i ne-
postojanje poreznih olakSica za poslodavce. Ujedno, kako ¢emo kasnije opSirno pokazati,

I Neki tvrde da je stvarna stopa sustavske ovisnosti bila ¢ak i gora, i iznosila samo 1,00 uzimajuéi u obzir zapo-
slenike koji neredovito primaju place, odnosno 0,70 ako se ukljuce radnici koji su tehnoloski visak (Markovi¢, 1999).
Naravno, te krajnje vrijednosti nisu demografski uzrokovane, nego su pretezito posljedica nedosljedne politike prije-
vremenog umirovljenja, zaustavljene Zakonom o mirovinskom osiguranju (NN 102/98).
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sustav je i dalje ranjiv zbog zahtjeva posebnih interesnih skupina koje vladaju sustavom,
pa ga nijedna sadasnja politicka koalicija ne moze osloboditi stega.

Tako je hrvatski mirovinski sustav u mnogim teSko¢ama koje vode u mjesavinu siro-
mastva, naruSavanja temeljnih prava, zarobljenosti u postojecu organizacijsku strukturu i
ortacki (crony) kapitalizam, Sto je sve postalo zajednicko obiljezje borbe za vlast tijekom
demokratske konsolidacije zemlje.

1.2. Hipoteze o razvoju sustava

Pric¢a o reformi hrvatskoga mirovinskog sustava nije vezana samo za jedan od po-
gres$nih pocetaka i glavna odlaganja, nego i za jaku politizaciju mirovinskih pitanja i ko-
riStenje sustavom za rjeSavanje najvaznijih problema javnih financija. Zbog svega toga
mirovinski sustav nije ostvarivao svoju najvazniju zada¢u — pruzanje socijalne sigurno-
sti starijim osobama.

Krenuvsi od nezreloga jugoslavenskog PAY GO mirovinskog sustava i nepovoljnih
ekonomskih uvjeta, Hrvatska je ozakonila radikalnu visestupnu mirovinsku reformu. Nje-
zina je provedba odgodena zbog duboke financijske krize, §to je ostavilo pogresan dojam
o postupnosti te reforme, dok su ostale reforme iz tog doba bile okrutne prema gubitni-
cima (Zupanov, 1996), a dobitnici su se njima okoristili. Pristup reformi bio je elitisti-
¢ki 1 nasilan: socijalni su partneri dijalog vise dozivjeli kao instrukcije, a vanjsku uvje-
tovanost kao diktat (Marsi¢, 2004:87-88).2 Bez obzira na navedeno, Carana Corporation
(Hurd, 2003:3) konacni je u¢inak oznacila kao izuzetan uspjeh i jednu od najboljih refor-
mi u Hrvatskoj dosad.

Promjene su bile diskontinuirane, ali se mogu grupirati u tri najvaznija razdoblja.

Prvo razdoblje bilo je obiljezeno svekolikim pokusajima ograni¢avanja javne potro-
S$nje provedene stabilizacijskim paketom 1993. godine. Iako je u cjelini bio neucinkovit
zbog pratec¢ih populistickih mjera, paket je veéinu starije populacije gurnuo u beznadno
siromastvo. Te su jednostrane odredbe stvorile temelje za kontroverznu odluku Ustavnog
suda kojom su pokrenuti mehanizmi takve snage da i danas, nakon deset godina, odvra-
¢aju hrvatsku politiku od rjesavanja goruéih problema u zemlji.

Druga je faza posljedica vece ukljucenosti medunarodnih financijskih institucija i pra-
¢ena je presudnim promjenama hrvatskoga mirovinskog sustava provedenima Zakonom
o mirovinskom osiguranju (NN 102/98), te nesto kasnije Zakonom o obveznim i dobro-
voljnim mirovinskim fondovima ili Zakonom o fondovima (NN 49/99) i Zakonom o mi-
rovinskim osiguravaju¢im drustvima i isplati mirovine na temelju individualne kapitali-
zirane Stednje (NN 106/99). Ta tri parametrijska zakona uvelike su promijenili PAYGO
sustav i uvela dva dodatna dijela (stupa) kapitaliziranoga mirovinskog osiguranja. Prove-
dba je uslijedila mnogo kasnije — u lipnju 2002, kada je novi sustav sluzbeno zazivio, §to
pokazuje spremnost Hrvatske za kapitalizirani sustav. Konacni je u¢inak uvelike bio pod
utjecajima preporuke Svjetske banke, koja je od kraja 1995. godine podrzavala djelomi-
¢nu privatizaciju mirovinskog sustava (Rismondo, 1997). Tehnicki je paradigmatski pri-
jelaz bio bez pogreske, ali socijalno je to posve druga prica.

2 Ipak, misljenja o ostvarenoj kvaliteti uvelike se razlikuju (vidjeti daljnji tekst).
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Posljednja je faza obiljezena uzvratnim udarcem gubitnika, odnosno prekidom oce-
kivane ovisnosti o prijedenom putu (Aleksandrowicz, 2006). Nakon §to su tri udruzenja
umirovljenika potpisala Socijalni ugovor dajuci time potporu Socijaldemokratskoj stranci
(SDP-u) 1 Hrvatskoj socijalno-liberalnoj stranci (HSLS-u) i prije izbora 2000. godine (Ma-
tkovié, 1999¢) te kasnije, kada je Hrvatska stranka umirovljenika (HSU) usla u vladajuéu
koaliciju s HDZ-om krajem 2003. godine (HSU, 2003), preusmjeravanje nekih reformskih
mjera postalo je prihvaéeno kao najvaznije pitanje politickih rasprava i djelovanja. Tijekom
provedbe hrvatska se drzava pokazala ocito preslabom u sprecavanju ostvarivanja visestru-
kih zahtjeva raznih interesnih skupina. Tako su ucinci reforme postali vrlo ugrozeni.

Cijeli je rad strukturiran na sljedeci nacin. U prvom poglavlju iznosi se kronologija
reformi mirovinskog sustava, s jakim naglaskom na provedbi.? Najvaznija je reforma za-
pocela u sijeénju 1999. godine, pa se lako moglo uoditi konsolidiranje razlicitih interesa
nastalih izvan lobija — financijskih organizacija i umirovljenika — i unutar drzavne stru-
kture — dijela javne uprave i uskog sloja birackog tijela. U drugom dijelu teksta poblize se
istrazuju ti pritisci i njihovi glavni sudionici. Izlaganje ¢e otkriti kako se izrazavala mo¢
izvr$ne vlasti ili, bolje, njezine slabosti, koje su rezultirale neodgovaraju¢om provedbom
reforme mirovinskog sustava u Hrvatskoj.

2. Evolucija mirovinskog sustava

Dok su se u Hrvatskoj do pocetka 1990-ih primjenjivali savezni zakoni bivse Jugosla-
vije, ipak su postojale odredene razlike jer su savezni zakoni vise davali smjernice nego
¢vrsta pravila tako da su ih pojedine republike mogle prilagodavati svojim specifi¢nim
potrebama. Druga se razlika o¢itovala u vrlo neujednacenoj razini bruto drustvenog pro-
izvoda, kojim su odrazavani razli¢iti stupnjevi gospodarske razvijenosti pojedinih repu-
blika. Ujedno su i druga zbivanja, poput Domovinskog rata i vladavine HDZ-a, uvelike
pridonijeli velikim razlikama i specificnostima politicke i ekonomske tranzicije u Hrvat-
skoj. Sve se to odrazava i u mirovinskom sustavu.

2.1. Hrvatske teSkoce u tranziciji

Tranzicijski izazovi koji su stajali pred Hrvatskom i prije raspada bivse Jugoslavije
sliéni su onima u drugim poslijesocijalistickim drzavama (demokratizacija, uvodenje tr-
zi$ta, proglasenje samostalnosti te pretvaranje regionalnoga u nacionalno gospodarstvo),
no ipak su etnonacionalisti¢ke borbe obiljezile zaostajanje hrvatskoga gospodarstva i po-
liticka zbivanja tijekom razdoblja od proglasenja samostalnosti 25. lipnja 1991. do izbor-
nog poraza HDZ-a pocetkom 2000.

Promjena je u svom pocetku bila obiljezena kao endogena tranzicija ili ruptura pa-
ctada, tj. strategija pregovaranja stranackih elita o tranziciji, nakon Sto je Savez komuni-
sta Hrvatske (SKH) u prosincu 1989. uveo visestranacki politicki sustav. Ipak, srpski su
nacionalisti uspjeli udaljiti Hrvatsku s tog pravca. Na prvim visestranackim izborima na-

3 Godine 2002. slavila se osamdeseta godi$njica mirovinskog osiguranja u Hrvatskoj, te je za tu potrebu Hrvatski
zavod za mirovinsko osiguranje objavio knjigu 80 godina mirovinskog osiguranja u Hrvatskoj, koju je uredio Miho-
vil Rismondo. Bez te publikacije i suradnje njezina urednika bilo bi gotovo nemoguce odrediti prijelaz hrvatskoga
mirovinskog sustava od socijalistickog doba do danas.
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cionalisti¢ki i populisticki HDZ bio je najveci protivnik SKH-SDP-u (Stranci demokrat-
skih promjena), nasljedniku SKH-a. HDZ je pobijedio zbog dva najvaznija ¢imbenika: a)
stranka je utjelovila hrvatski povijesni radikalizam, a njezin voda i osnivac, bivsi gene-
ral JNA i nacionalisticki disident Franjo Tudman, uporno se protivio srpskom hegemo-
nizmu, tako da je time postao privlacan hrvatskoj vecini, uz istodobno sustavno trazenje
potpore od emigracije; b) oporba je bila slaba, SKH-SDP bio je duboko podijeljen izme-
du reformatora i dogmaticara pa se stoga nije ¢inio uvjerljivim, jer je zastupao demokrat-
ske reforme, a ujedno se zalagao za oCuvanje savezne zajednice kako bi privukao nehr-
vatske glasace (Zakosek, 1997).

Izbori u travnju i svibnju 1990. doveli su do premoéne pobjede HDZ-a, koji je 30.
svibnja preuzeo vlast. Komunisti¢ki jednopartijski sustav zamijenjen je antikomunisti-
¢kom jednostranackom Vladom. Novostvorena “etnicko-nacionalna drzava” brzo se de-
generirala prema institucionalizaciji nacionalistiCkog pokreta i pratecoj deinstituciona-
lizaciji vladajuéeg aparata ili, to¢nije re¢eno, njegovu mijeSanju s HDZ-om. Stvoren je
tzv. hibridni rezim (Grubisa, 2002: 33-36; Kasapovi¢ i Zakosek, 1997: 27-29). Tudma-
nov izbor za hrvatskog predsjednika, izbijanje Domovinskog rata i trijumfalna operaci-
ja Oluja samo su ojacali HDZ-ov polozaj. To je gurnulo Hrvatsku u razdoblje autoritar-
ne regresije. Trebalo je gotovo cijelo desetljece da se SKH-SDP, preimenovan u travnju
1994. godine u Socijaldemokratsku stranku (SDP), reorganizira i u koaliciji s HSLS-om
pobijedi na izborima.

Na korporacijskoj sceni, takav je zaokret bio podjednako drastican. HDZ-ov autori-
tarni stil temeljio se na aut aut pristupu, prema kojemu se starim politickim elitama po-
stavlja ultimatum: moraju prihvatiti novu vlast ili napustiti politicko djelovanje. To je
znacilo potpuno razbijanje ionako ve¢ slaboga socijalnog dijaloga, koji je obnovljen tek
2001. godine, kada je pod SDP-om zaklju¢eno osnivanje Gospodarsko-socijalnog vije-
¢a i ostali oblici socijalnog partnerstva te potpisan sporazum Partnerstvo za razvoj. Ipak,
op¢e misljenje o sindikatima prili¢no je nepovoljno te Vlada izbjegava odgovornost, ne
savjetuje se ili ne zapocinje prave pregovore nego predstavlja veé napravljene prijedloge
zakona. Tijekom 1990-ih zapravo je ponistena ideja konstruktivnoga socijalnog partner-
stva, pogotovo zato §to je Zakonom o radu omoguceno osnivanje sindikalne organizacije
ili udruzZenja poslodavaca sa samo deset ¢lanova. Sindikati su time vrlo usitnjeni i slabo
povezani u Sest sindikalnih sredi$njica (tabl. 1).

Tablica 1. Sindikalne sredisnjice u Hrvatskoj 2004. godine

Naziv Kratica Broj ¢lanova u 2004.
Savez samostalnih sindikata Hrvatske SSSH 211.205
Matica hrvatskih sindikata javnih i drzavnih sluzbi MATICA 55.830
Nezavisni hrvatski sindikati NHS 91.000
Hrvatska udruga sindikata HUS 40.000
Udruzenje radnickih sindikata Hrvatske URSH 60.000
Sindikat usluga UNI-CRO 20.099

Izvor: CARDS (2005:50-72)
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S obzirom na nepovoljne uvjete — rat i medunarodni embargo — hrvatsko je gospodar-
stvo bilo razmjerno uspjesno, ako se zanemari visoka nezaposlenost. Do 2000. godine pri-
vatizirano je 80% tvrtki u drzavnom vlasnistvu, do kraja 1993. suzbijena je hiperinflacija
i uspjesno su provedene neke strukturne reforme (liberalizacija cijena, uvodenje PDV-a,
najvaznije mirovinske reforme). Cak su i dvije makroekonomske krize uspjesno prevla-

dane. Ipak, Hrvatska je smatrana medunarodnim parijem jer je razvijala endemski i susta-
vni ortacki kapitalizam, koji je omogucéio zarobljenost drzave (state capture), iznudivanje
renti (rent-seeking) i pogresnu alokaciju resursa (Bic¢ani¢ i Franicevi¢, 2003: 14-23).
Bicanic i Frani¢evi¢ tvrde da se uzroci tih zbivanja mogu naci i u institucionalnom na-
slijedu bivse Jugoslavije (drzavnom paternalizmu, urusavanju najvaznijih trzista) i loSem
odabiru ekonomsko-politickih mjera, koje su katkad podrzavale medunarodne financijske
institucije, npr. previse kruta monetarna politika i fiksni devizni tecaj. Na kraju je ortacki ka-
pitalizam pobijedio sam sebe jer je poceo stvarati sve manje povrate i za stanovnistvo (stal-
nim krizama i recesijama) i za tajkune (jer im nije pruzao odgovarajucu zastitu vlasnickih
prava). Do 2000. sustav je posve izgubio legitimnost, a kako nisu ostvareni ocekivani go-
spodarski ucinci, to je oporbenim strankama omogucilo stvaranje odgovaraju¢eg programa
promjena kojemu se moglo vjerovati i na kojemu se temeljila njihova izborna kampanja.

2.2. Od starog sustava do stabilizacijskog programa iz 1993.

Konsolidacija samoupravljanja i decentralizacija u bivsoj Jugoslaviji uvelike su utje-
cali na hrvatski mirovinski sustav saveznim Zakonom o osnovnim pravima u mirovin-
skom i invalidskom osiguranju iz 1982. godine i republickom provedbom Zakona o mi-
rovinskom i invalidskom osiguranju, koji je stupio na snagu u srpnju 1983. Hrvatsko mi-
rovinsko i invalidsko osiguranju bilo je organizirano u tri samoupravne interesne zajedni-
ce (SIZ-ove): a) radnika; b) samostalnih privrednika (obrtnika, prijevoznika i ugostitelja);
¢) individualnih poljoprivrednika.* Promjenom Ustava Republike Hrvatske 15. listopa-
da 1990. S1Z-ovi su pretvoreni u republicke fondove (Rismondo, 2002: 64-74).5 Najve-
¢i je bio fond radnika.

Tablica 2. Clanstvo u republickim fondovima 1998. godine

Osiguranici Postotak ~ Umirovljenici ~ Postotak Sistemska
stopa ovisnosti

Fond radnika 1,228.576 86,67 868.131 90,87 1,42
Fond samostalnih 80.021 5,65 20.226 2,12 3,96
privrednika

Fond individualnih 108.912 7,68 66.995 7,01 1,63
poljoprivrednika

Ukupno 1,417.509 100,00 955.352 100,00 1,48

Izvor: Ott (2001:66)
4 Dva posljednja postala su samostalna 1969, odnosno 1980. godine.

3 Radi jednostavnosti, sve do spajanja svih triju fondova u Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje — HZMO
1999, za Republicki fond mirovinskog i invalidskog osiguranja radnika Hrvatske upotrebljava se kratica RFMO.
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Kao i u drugim dijelovima bivse Jugoslavije, mirovine su se izracunavale na indivi-
dualnoj osnovi, $to je dopustalo veliku disperziju dohotka. Sustav se financirao doprino-
sima poslodavaca i zaposlenih radnika, a Hrvatska je preuzela odgovornost za mirovine
pojedinih kategorija koje su financirane iz saveznog proracuna (sudionici NOR-a, radni-
ci na odredenim mjestima u unutarnjim poslovima i pravosudu), te za nove korisnike mi-
rovina koji su pravo na mirovinu ostvarili po povoljnijim uvjetima (v. tabl. 5), $to je sve
uvjetovalo povecanje deficita fondova. Tako su, u nacelu, sljednici jugoslavenskoga miro-
vinskog sustava bili bismarkovski izdasni i bilo je potrebno svekoliko razmisljanje o stru-
kturi poticaja. Kako starenje stanovnistva Hrvatske nije stvaralo veée probleme, pravodo-
bno postrozavanje uvjeta ostvarivanja mirovine vjerojatno bi sprijecilo kolaps.

Bez obzira na to, sve do studenog 1995. nije zapocela nikakva ozbiljna rasprava o re-
formama. Naprotiv, mirovinski je sustav prepusten samovolji donositelja politickih odlu-
ka, koji su ga (zlo)upotrebljavali kao gotovinsku kasu za populisticke ustupke i istodo-
bno za ublazavanje fiskalnih teskoca hrvatskog prorac¢una. Tako su se u Fondu radnika
ocitovala dva suprotstavljena trenda: veliko poveéavanje mirovinskih rashoda i istodobno
pravi kolaps iznosa prosjecne stope zamjene.

2.2.1. Umirovljenicki stampedo

Populizam u mirovinskom osiguranju nije bio najveca teskoca hrvatskog drustva. Naj-
vecdi je problem bila ozbiljna gospodarska recesija koja je uslijedila raspadom Jugoslavije
i uskoro nastalim Domovinskim ratom, koji je cijelo gospodarstvo bacio na koljena. Dra-
sticno je narasla nezaposlenost, pogotovo medu muskarcima.

Tablica 3. Nezaposlenost u Hrvatskoj (u tis.)

Godina 1989.  1990. 1991. 1992. 1993. 1994. 1995. 1996. 1997.
Ukupna 1399 160,6 253,7 266,6 2508 2433 2406 2610 2777
nezaposlenost

{Z\Ieflz;p“le“"“ 83,4 914 1330 1413 1384 1305 1242 1296 1373
Godina 1998.  1999. 2000. 2001. 2002. 2003 2004. 2005. 2006
Ukupna 287,8 3219 3579 3802 3897 3298 3099 3087 2916
nezaposlenost

;f;pos}e““t 1493 1691 188,5 2034 2130 189,7 180,8 1808 175,

Izvor: Drzavni zavod za statistiku (razlicite godine), Statisticki ljetopis Republike Hrvatske.

Siroko rasprostranjena korupcija, te§koée ulaska u sustav i visoke stope doprinosa
(tabl. 6) potaknuli su dvije medusobno povezane pojave: sve veée znacenje nesluzbeno-
ga gospodarstva (ili neformalizaciju cjelokupnoga gospodarstva) i vrlo veliko izbjegava-
nje placanja doprinosa, koje je bilo vrlo koncentrirano u nekim sektorima i pojedinim ka-
tegorijama radnika (Bejakovi¢, 2002:335-338). Oprostom pla¢anja mirovinskih doprino-
sa podrzavano je ozdravljenje brodogradilista. Borci Domovinskog rata, ¢lanovi njihovih
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obitelji, mnogobrojni zaposleni u policiji i vojsci ostvarili su oslobodenje od pla¢anja do-
prinosa bez smanjivanja prava. Odredene vrste dohotka (honorari, naknade) nisu ulazile
u osnovicu za plac¢anje doprinosa. Samozaposleni i poljoprivrednici imali su manju ob-
vezu placanja zbog propusta u prilagodivanju njihova minimalnoga oporezivog dohotka
na nominalnu plaéu (Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié¢-Sujster, 2003:19). Drugi, vjerojatno
nezeljeni izvor bio je neuredno vodenje podataka o prikupljenim doprinosima. Brojne
agencije s duznostima koje su se medusobno preklapale, nedovoljno organizirana i neu-
¢inkovita revizija te neuskladenost mjesecnog placanja doprinosa i godiSnjeg prikuplja-
nja podataka vodilo je ucestalom kasnjenju nadzora®, a sve je to bilo uzrokom Sto tvrtke
u drzavnom vlasnistvu nisu placale doprinose ili su iskazivale neto¢ne podatke, a isto-
dobno je bila mala vjerojatnost da ¢e biti uhvac¢ene u nezakonitom ponasanju i kaznjene
(Bejakovi¢, 2004:69-70).

Tablica 4. Promjene u broju osiguranika i umirovijenika (u tis.) te sistemske
stope ovisnosti

Starosni  Promjene Invalidske Promjene Ukupno Promjene Osiguranici Promjene Inverzna

umirovljenici (%) mirovine (%) (%) (%) sistemska

stopa

0V1Snostl
1990. 3213 20,8°  166,1  -4,510° 6558 7,110 1.968,7 3,15 3,00
1991. 3534 10,0 182,6 9,9 7199 9,8 1.8393 -6,6 2,56
1992. 3994 13,0 183,0 0,2 774.9 7,7 1.724,8 -6,2 2,23
1993. 4193 5,0 182,1 -0,5 794.8 2,6 1.698,1 -1,5 2,14
1994, 440,2 5,0 185,7 2,0 825,1 3,8 1.621,9 -4,5 1,97
1995.  443,0 0,6 190,2 24 865,8 49  1.568,0 3.3 1,81
1996.  457,6 33 191.,4 0,6 888,8 2,7 14790 -5,7 1,66
1997.  477,6 44 198,1 3.4 925.,5 4,1 14689 -0,7 1,59
1998. 4957 3.8 201,2 1,6 955,3 32 14715 0,2 1,54
1999.  518,0 4,5 2354 17,0 1.017,8 6.5  1.406,1 -4.4 1,38
2000. 5315 2,6 2375 0,9 1.018,5 0,1  1.380,5 -1,8 1,36
2001.  539,6 L5 237,6 0,0 1.032,1 1,3 14022 1,6 1,36
2002.  546,6 1,3 2355 -0,9  1.042,2 1,0 1.422,0 1,4 1,36
2003.  554,0 1,3 236,1 0,3 1.054,5 1,2 14440 1,5 1,37
2004.  556,7 0,5 2382 0,9 1.065,7 1,1 1.460,1 1,1 1,37
2005.  564,0 1,3 2348 -1,4  1.080,6 1,4 14989 2,7 1,39

¢ Stupac sadrzava podatke i za punu i za prijevremenu starosnu mirovinu.
b Podaci za 1989-1990.

Izvor: HZMO (2006).

6 Kada je u veljaci 1999. godine Dunja Vidosevi¢ postala direktorica HZMO-a, ubrzo je otkrila nepotraZivane
kredite jos iz 1995. Ona je bila prva koja je sustavno pocela analizirati imovinu i obveze Zavoda. Ipak, njezin je utje-
caj bio ogranicen, jer je informatizacija HZMO-a zapocela tek potkraj njezina mandata (Matkovi¢, intervju).

7 Sistemska stopa ovisnosti u Fondu pala je s 3,43 u 1970. na 2,83 u 1990.
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Nadalje, mirovinski je sustav uvelike iskoriStavan kao nacin ublazavanja polozaja
nezaposlenih radnika i tehnoloskog viska, prognanih osoba, a i kao nagrada povlaStenim
umirovljenicima. Sistemska se stopa ovisnosti spektakularno pogorsala (v. tabl. 4), te je
njezina inverzna vrijednost do 2000. godine pala na 1,36, §to je jedan od najnizih iznosa
u svijetu i vrlo je slabo povezana sa starosnom strukturom stanovnistva Hrvatske (World
Bank, 1997:78). Zapravo, da se trend u Fondu radnika iz razdoblja 1970-1990 nastavi-
07, stopa bi u 2000. godini bila 2,58 radnika na jednog umirovljenika. Umjesto toga, ti-
jekom 1990-ih broj osiguranika smanjio se za gotovo 30%, a broj umirovljenika pove-
¢ao se za 55%.

Takva je Sirokogrudnost imala nekoliko uzroka. S jedne strane, naslijedeni je sustav
bio pretjerano izdasan. Zakonski niska utvrdena dob umirovljenja — 60 za muskarce i 55
za zene s 20 godina staza osiguranja; 65 1 60 godina sa samo 15 godina osiguranja ili bilo
koja dob s 40 i 35 godina staza osiguranja — pratilo je i blago kaznjavanje za prijevreme-
no umirovljenje. Zapravo, izuzetno nisko® i privremeno umanjenje od 1,33% za svaku go-
dinu prijevremenog umirovljena bilo je 1989. godine jos snizeno na 0,5% za one koji su
postali nezaposleni zbog stecaja i likvidacije tvrtke (HZMO, 2002: 65).

Broj mirovina ostvarenih po povoljnijim uvjetima (povlastene mirovine), od kojih su
neke naslijedene od bivse Jugoslavije, uvelike se poveéao zbog Domovinskog rata.® Po-
pustljiv. decentraliziran i slabo nadziran sustav utvrdivanja statusa borca Domovinskog
rata i ratom prouzrocenih psihofizickih oSte¢enja uvjetovao je osjetno veci priljev novih
umirovljenika — posebice tijekom 1995. godine, neposredno nakon zavrSetka ratnih zbi-
vanja — §to je bio najveci problem, osim brojnih novih umirovljenika rodenih neposredno
nakon Drugoga svjetskog rata (Puljiz, intervju).!° Kako je prosje¢no razdoblje mirovin-
skog osiguranja boraca Domovinskog rata samo 12 godina, a prosje¢na mirovina 5.510
kuna, oni ¢e uvjetovati vece troskove od usteda ostvarenih u usporavanju poveéanja broja
osoba koje su mirovinu ostvarile po povoljnijim uvjetima. Do 2005. godine broj korisnika
mirovina ostvarenih po povoljnijim uvjetima povecao se na vise od 16% ukupnog broja
umirovljenika i oni su u transferima primali oko 2,4% BDP-a, Sto je vise od 20% uku-
pnih rashoda HZMO-a.

Poseban sustav uveden u lipnju 1990. godine (NN 25/90), dopustao je vrlo izdasan
dokup nepunog staza osiguranja do pet godina. Poslodavci su se njime koristili kao sup-
stitutom prilagodbe na promjene trzista rada sve do 1995. godine kada je sustav preki-
nut novim Zakonom o radu (NN 38/95). Staz je dokupljen za priblizno 100.000 radni-
ka, odnosno od petine do Cetvrtine osoba koje su izgubile posao tijekom tranzicije. Te su
osobe bile stare u prosjeku 51 godinu, a za njih je dokupljeno oko 175.000 godina radnog
staza (Andrijasevi¢. Kovacevi¢ i Sabolovi¢, 1997:241; World Bank. 1997:78).

8 Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié-Sujster (2003:27) navode da prema medunarodnim iskustvima odgovarajuce i
trajno umanjenje mora biti 5% ili vise.

9 Za cjeloviti uvid u razli¢ite mirovine ostvarene po povoljnijim uvjetima vidjeti Gulin (2002).

10 Zloporaba je postala tako ogita da je RFMO uskoro uveo polugodisnje razdoblje odgode i pojatao nadzor sre-
disnje sluzbe nad radom podru¢nih sluzbi. U€inci su ipak bili vrlo oskudni (World Bank, 1997:79).
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Tablica 5. Korisnici mirovina koji su pravo na mirovinu ostvarili po povoljnijim
uvjetima 1998-2005.

Stopa
zamjene’

Sudionici NOR-a 76.636 73.466 72.382 70.712 74.668 68206 63.712 59.244 50,84

Radnici na odredenim
mjestima u unutarnjim 12.791 12.816 13.679 14.257 13.980 16.567 16.633 16.560 74,82
poslovima i pravosudu

1998.  1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005.

[zvr$no vijee Sabora,

Savezno izvr$no vijece

i administrativno 144 126 125 100 408 524 486 444 48,51
umirovljeni javni

sluzbenici

Redoviti ¢lanovi
HAZU

Pripadnici Hrvatske
domovinske vojske 35.614 34.090 33.932 32.788 28.705 30.102 28.584 26967 42,9
od 1941. do 1945.

Pripadnici bivse INA  16.667 16.217 15.784 15467 14.947 14.467 14.057 13.542 58,34
Bivsi politicki
zatvorenici

87 79 81 82 108 152 163 167 154,93

3972 5668 5976 5.893 5772 5765 5807 5.778 76,74

Zastupnici u Saboru

T . 119 112 119 121 269 296 336 354 198,26
i ¢lanovi Vlade

Hrvatska vojska 2237 2364 2769 3.783 6.676 7919 6.814 11.265 65,15
Hrvatski branitelji 22,612 26.110 28.551 29.300 29.425 32.249 36.559 39.821 123,18
Ukupno 170.879 171.048 173.398 172.503 174.958 176.247 173.151 174.142

¢ Prosjecna mirovina po pojedinoj kategoriji u odnosu prema prosjecnoj placi u 2005. Redovita
stopa zamjene iznosila je u 2005. godini 41,8%. Ujedno, ocita je razlika u iznosima poviastenih i obi-
¢nih invalidskih mirovina.

Izvor: HZMO.

Druga populisticka mjera omogudivala je staz s poveéanim trajanjem (i do 18 mje-
seci) za stvarnu godinu osiguranja brojnim zanimanjima i radnim mjestima koja su izlo-
zena opasnostima za zdravlje i zivot ili su na njima bili nepovoljni psihofizicki uvjeti. Za
vrijeme bivSe socijalisticke Jugoslavije napustene su kategorije radnih mjesta, a sadasnja
je lista sastavljena 1999. (Zakon o stazu osiguranja s povec¢anim trajanjem, NN 71/99).
Za druge korisnike (policijske sluzbenike, profesionalne vojnike, vatrogasce i pirotehni-
¢are) to su regulirali posebni zakoni.

Konacno, potrebno je spomenuti ¢lan 243. Zakona o radu, koji je omogucivao prije-
vremeno umirovljenje svim osobama s posebnim potrebama (invalidima) i s preostalom
radnom sposobnoscu koje su ostale bez posla a nisu se mogle ponovno zaposliti. Ta je
praksa trajala od sijecnja 1996. godine do stupanja na snagu Zakon o mirovinskom osi-
guranju u sije¢nju 1999.

98



Igor Guardiancich: Politicka ekonomija mirovinskih reformi u Hrvatskoj 1991-2006.
Financijska teorija i praksa 31 (2) str. 89-150 (2007.)

2.2.2. Financiranje kolapsa

Kao mjere ublazavanja sistemske velikodusnosti sustava primjenjivane su tri strategi-
je financiranja. Dvjema se pokusao refinancirati sustav: stope doprinosa progresivno su se
povecavale (tabl. 6), a priblizno 15% ukupno privatizirane imovine bilo je 1992. dozna-
¢eno RFMO-u, u nerealisti¢noj nadi da ¢e se time stvoriti odgovarajuci prihodi. Treca je
strategija znacila radikalno smanjenje stopa. Na vrhuncu ekonomske krize premijer Nikica
Valenti¢ proveo je svoj (ne)slavni stabilizacijski program, ¢iji se ucinci i danas osjecaju.

Tablica 6. Promjene u stopama doprinosa®

Razdoblje  1990.> 1991. 23.4.1991. 1994, 1995. 1.2.1998.  1.6.2000. od

31.12.1993. 1997.  31.5.2000. 31.12.2002. 2003.
Uposlenici 16,70 9,50 11,00 13,50 12,75 10,75 10,75¢  20,00¢
Poslodavei 7,40 9,00 11,00 13,50 12,75 10,75 8,75 0,00
Ukupno 24,10 18,50 22,00 27,00 25,50 21,50 19,50 20,00

4 To nisu bile stope kojima su se stvarno financirale mirovine. U razdoblju 1995-1997. oko 5,5% s
RFMO-a je doznaceno HZZO-u za financiranje zdravstvene zastite starijih osoba.

b Odnosi se na doprinose iz place i na pla¢u. Doprinosi na platnu listu uvedeni su 1991.

¢ Ukupni doprinos uposlenika. Ako je osoba osigurana u drugom stupu, tada je doprinos za prvi
stup iznosio 5,75 i 15%. Preostalih 5% doznacivalo se za kapitalizirani sustav.

Izvor: HZMO (2002: 93) i Pravilnik o doprinosima za obvezna osiguranja, NN 01/05.

2.2.2.1. Republicki fond mirovinskog i invalidskog osiguranja i promjena vlasniStva

Prema Zakonu o pretvorbi drustvenih poduzeéa (NN 19/91), hrvatske su se tvrtke za
godinu dana trebale transformirati u dionicarska drustva i eventualno pripremiti plan pri-
vatizacije. Prema ¢lanku 5, vlasnistvo nad poduze¢em pretvorbom su mogli ste¢i, medu
ostalima, zaposleni i prije zaposleni u poduzecu te u slozenom obliku udruzivanja odnosno
organiziranja u koji je poduzeée udruzeno, zaposleni u pravnim osobama koji rade sred-
stvima u drustvenom vlasnistvu koje po tom zakonu ne podlijezu pretvorbi i u pravnim
osobama u drzavnom vlasni$tvu, te zaposleni u organima drzavne vlasti i u njima odgo-
varaju¢im organima uz jednake uvjete kao i zaposleni u poduzecu; osobe koje bez prava
na popust kupe cijelo poduzece ili njegov idealni dio; ulagaci ¢iji se dotadasnji ulozi pre-
tvore u dionice ili u udio u poduzecu ili oni koji uloze kapital u poduzece; vjerovnici ¢ija
se potrazivanja pretvore u dionice ili u udio u poduzec¢u. Za dio vrijednosti poduzeca za
koji vlasnistvo nisu stekle navedene osobe, izdane su dionice u dionickom drustvu odno-
sno priznat je udio u drustvu s ogranicenom odgovornoscu koje je nastalo pretvorbom.
Dvije tre¢ine tih dionica odnosno udjela prenesene su bez naknade Hrvatskom fondu za
razvoj, a jedna tre¢ina Republickom fondu mirovinskoga i invalidskog osiguranja radni-
ka i Republickom fondu mirovinskoga i invalidskog osiguranja individualnih poljopri-
vrednika. Od pripadajucih sredstava fondova, na Fond radnika preneseno je 60% dijela,
na Fond individualnih poljoprivrednika Hrvatske 30%, a na Fond samostalnih privredni-
ka 10%. Za trgovanje tom imovinom fondovi su u travnju 1992. godine osnovali dioni-
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carsko drustvo Hrvatsko mirovinsko osiguranje, d.o.0. (HMO d.0.0.).!" Do kraja 1998.
godine kumulativna nominalna vrijednost prenesene imovine narasla je na 4,2 milijarde
DEM (HZMO, 2002:81-82).

Pocetne su nade bile da ¢e ta imovina stvoriti dosta velik povrat za ostvarenje pune
indeksacije. Ipak, Svjetska je banka (World Bank, 1997:82-83) smatrala da su ta oceki-
vanja najblaze receno nerealna. U optimalnim uvjetima povrati HMO-a mogli bi pokriti
oko 5% godisnjih rashoda, dok suu 1995. godini stvarno pokrivali 2,1%, §to pokazuje da
je njihova vrijednost bila ozbiljno precijenjena. Ujedno se odgadalo restrukturiranje tvr-
tki u vlasni$tvu i zanemarivalo korporacijsko upravljanje u njima.

U cjelini, vaznost privatizirane imovine za hrvatsku mirovinsku reformu ostala je vrlo
marginalna. Ipak, skandali koji su pratili upravu Hrvatskoga mirovinskog osiguranja uve-
like su poljuljali povjerenje umirovljenika u ustanovu te pojacali videnje, koje su Cesto
navodila udruzenja umirovljenika, da je HDZ privatizacijskom pljackom lisio umirovlje-
nike njihove imovine (Bejakovié, intervju).!2

2.2.2.2. Nakon stabilizacije

Vrlo brzo nakon proglasenja hrvatske samostalnosti izbio je krvavi sukob sa susje-
dnom Srbijom koji je vrlo nepovoljno utjecao na hrvatsko gospodarstvo. Medunarodne
financijske organizacije nisu zemlji davale potrebnu financijsku potporu te je priljev stra-
nog kapitala bio zamrznut zbog visokog rizika. Medu ostalim Stetama, pogotovo je bio
pogoden turizam, koji je gotovo prekinut. Novi predsjednik Vlade Nikica Valenti¢ preu-
zeo je duznost u travnju 1993. Najvaznija zadaca njegove Vlade bila je stvoriti antiinfla-
cijsku reputaciju kako bi se mogla obraniti od raznovrsnih interesnih skupina koje bi se
mogle protiviti stabilizacijskom programu.

Kako bi se sprijecile $pekulacije sa stranom valutom, program je ¢uvan kao tajna sve
do 3. listopada 1993. kada je obznanjen. Obuhvacao je tri stupnja: kratkotrajni udar na
smanjivanje inflacije fiskalnim i monetarnim pritiskom, a nakon toga uslijedile su stru-
kturalne reforme za o¢uvanje niske inflacijske ravnoteze (mirovinska je reforma bila dio
trece, dugotrajne faze). Prvi je dio djelovao izvanredno: inflacija je do studenoga pala na
1,4% a proizvodacke su se cijene deflacionirale za 4,6% (Valenti¢, 1997). Ipak, socijalni
je utjecaj tog dijela reforme bio tezak.

Ad hoc indeksacija zapocela je strogim ograni¢avanjem raspolozivih sredstava koja
su se izdvajala za mirovine i place. Radi zaustavljanja hiperinflacije, sredstva izdvojena
za mirovine povecala su se izmedu listopada i studenog 1993. za 4%, i jo§ drugih 4% u
prosincu. Ti postoci nemaju nikakve veze s kretanjima cijena, placa ili porastom BDP-a.

1 Tri su fonda 1997. godine osnovala pravi investicijski fond, Hrvatsko mirovinsko investicijsko drustvo, d.o.o.
(HMID), koje se ipak nikada nije razvilo u odgovarajucu instituciju.

12 Neki od najveéih privatizacijskih skandala HDZ-ovih sticenika vezani su za HMO-o. Direktorica HZMO-a
Dunja Vidosevi¢ pocela je otkrivati zbivanja koja su se dogadala za vrijeme njezinih prethodnika Stjepana Br¢ica (1990-
-1996), Silvija Mi¢ina (1996-1997) i Damira Zoric¢a (1997-1999). Najpoznatiji primjer bila je prodaja vrlo popularnog
dnevnika Vecernji list, dok je posljednja mudrolija bila pokusana nekoliko dana prije izbora 2000. godine, to¢nije 29.
prosinca 1999, kada je neki nepoznati ¢elnik HDZ-a naredio — §to je kasnije blokirano — prenosenje dionica Croatia
osiguranja, najvecée hrvatske osiguravajuce kuce, od Hrvatskog fonda za privatizaciju na HMO. Razlog za takvo §to
bio je osjetno blazi postupak otudivanja imovine koji se primjenjivao u HMO-u (Petrovi¢, 2000).
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Uslijedila su smanjenja stope porasta mirovina, koja su trajala do prosinca 1996, kada je
taj trend zaustavljen.!> Koliko god se to moze €initi cudnim, umjetna indeksacija bila je
Cesta praksa u tranzicijskim zemljama i prema Cashu (2003:4), naju€inkovitija mjera ogra-
nicavanja. Bez obzira na to, Valentic¢eva je Vlada otisla mnogo dalje.

Za priblizno 160.000 korisnika koji su ostvarili pravo na mirovine po povoljnijim
(povlastenim) uvjetima, iako u svom radnom vijeku uopce nisu placali doprinose ili su
ih djelomicno placali, RFMO nije refinanciran iz proracuna. Dodatno, barem do sredine
1996. godine, Vlada je dopustala evaziju doprinosa, koja je uvjetovala kasnjenja ispla-
ta redovitih mirovina i daljnje smanjivanje raspolozivih sredstava (Zupanov, 1996:286-
287). RFMO-ovi prihodi bili su nedovoljni za priblizno 15-20% ukupnih rashoda, pa je
stoga RFMO usvojio internu regulaciju o izracunu mirovina i njihovu rastu. Medu osta-
lim, 1994. godine mirovinska se osnovica pocela raunati iz neto umjesto iz bruto place
(Matkovi¢, 2000a).'4

Krajnji u¢inak tih mjera bio je drasti¢an pad stopa zamjene (tabl. 7).

Tablica 7. Prosjecne neto stope zamjene”

Godina 1990. 1991. 1992. 1993. 1994. 1995. 1996. 1997.
Nszb 75,29 62,80 63,19 61,76 52,54 45,88 45,85 47,01
Godina 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005.
NSz? 46,32 38,37 37,62 41,40 40,73 40,00 42,13 41,8

@ Neto stopa zamjene samo za starosne mirovine bila je mnogo veca, pa je njezin relativni pad bio
mnogo izrazitiji.

b Prosjecna neto mirovina u odnosu prema prosjecnoj neto placi.

Izvor: HZMO (2006)

Reakcija umirovljenika bila je gotovo trenutacna. Oni su 27. listopada 1993. uputili
tuzbu Ustavnom sudu na odluku iz 1993. Ipak, Sud je poceo razmatrati tuzbu udruzenja
umirovljenika tek u srpnju 1996. godine, tri mjeseca nakon Sto je 29. ozujka 1996. pose-
bice za tu namjenu osnovan HSU.!S

Radi ublazavanja sve vecih napetosti, ista je Valenti¢eva Vlada u svibnju 1995. godi-

ne odobrila simboli¢an dodatak od 50 kuna (Uredba o utvrdivanju mjese¢nog dodatka uz
mirovinu, NN 33/95), koji je samo marginalno poboljsao situaciju.

Poznati, ¢esto zloupotrebljavani Buchananov navod (1983:340) o tome kako je “Si-
roko prihvaceno da je bilo koja veca promjena osnovne strukture sustava jednaka poli-

13 Zakon o mirovinskom i invalidskom osiguranju stvarno nikada nije promijenjen jer je takvo rjesenje ostavlja-
lo mogucnost vece fleksibilnosti u slucaju socijalnih protesta ili nemira.

14 Zapravo, ono $to se stvarno dogodilo bilo je pravo falsificiranje podataka o plaéama kako bi se o¢uvala valo-
rizacija na dovoljnoj razini za isplatu mirovina (Anusi¢, intervju), §to je znacilo da je prekinuta primjena formule za
izradun mirovina s izda$nim stopama uvecanja (priblizno 2,2 za muskarce i 2,5 za zene za svaku godinu sluzbe).

150 razvoju dogadaja, pogledati http:/www.hsu.hr/povijest.php [posjeceno 26. sije¢nja 2007].
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tickom samoubojstvu” nikada se nije pokazao tako pogresnim kao u hrvatskom slucaju.
Umjesto da bude strogo kaznjen, HDZ je trijumfirao na izborima u listopadu 1995. go-
dine dobivsi 45% glasova i 59% zastupnickih mjesta u Saboru. U daljnjem ¢emo tekstu
pokusati dati objasnjenje toga.

2.2.2.3. Nesloznost, obeshrabrenost, dezinformacije i odgadanje

Ta su Cetiri ¢cimbenika bila u srediStu nesposobnosti umirovljenika za djelovanje, $to
je bilo u suprotnosti s njihovom moguénosti glasovanja za ostvarenje njihova jedinoga za-
jednickog interesa, Sto se smatralo najvaznijom politicCkom prijetnjom u drugim zemlja-
ma srednje i istocne Europe (Guardiancich, 2004:58). Sli¢no dramati¢nim dogadanjima
u Orwellovoj 71984, Tudmanova je Hrvatska bila nesposobna za zajednicko djelovanje. U
autorovoj studiji Cetiriju zemalja Hrvatska je bila najblize onome sto Claus Offe naziva
pustopoljem udruzenja, pa je bila nesposobna za kolektivnu akciju.

Udruzenja umirovljenika bila su u potpunom rasulu. Zapravo, jedino je spomena vri-
jedno kolektivno djelovanje bila tuzba Ustavnom sudu koju su na pocetku podrzali Ma-
tica umirovljenika Hrvatske (MUH), Sindikat umirovljenika Hrvatske (SHU) i Stranka
socijalista (SS). Nepostojanje predstavnika na parlamentarnoj ili Vladinoj razini u zemlji
pojacanog autoritarizma znacéi tragediju. Ipak, za to je najvise krivo nedjelotvorno vod-
stvo. Naime, dok su SHU i MUH vjerojatno bili preveliki oportunisti, Drustvu hrvatskih
umirovljenika (DHU) nedostajalo je brojnije ¢lanstvo jer su ga osnovali pretezito intele-
ktualci 1 strucnjaci.

Nadalje, gradansko je drustvo u Hrvatskoj drijemalo u apatiji. Mediji, sindikati, manje
politicke stranke, nitko od tih sudionika koji na Zapadu, ali i u nekim tranzicijskim zemlja-
ma, daju potporu umirovljenicima, nije upozorio ili pak iskoristio ¢injenicu da su umiro-
vljenici bili zrtvovani za obranu zemlje, kako je to tvrdio predsjednik Stipe Mesi¢ vise od
deset godina kasnije (Ivicev Balen i1 Hina, 2003). Ipak, taj izostanak sudjelovanja moze
se pripisati samoj prirodi HDZ-a. Ta politicka stranka, masovni politicki pokret i simbio-
za nacionalnog oslobodenja stvorili su sustav ogranicenog pluralizma, u kojemu postoje
suprotstavljene politicke stranke, ali imaju ogranic¢eno politicko djelovanje, a masovni su
mediji slobodni, ali su pod pritiscima ¢iS¢enja, nadzora radiofrekvencija, prisluskivanja i
manipulacija Tiska — vodeée tvrtke u distribuciji novina (Grubisa, 2000:36-39).

Tako su se stvorili uvjeti za HDZ-ov drski ulog. Kada je hiperinflacija u 1993. dose-
gnula 1617,5%, radikalna je stabilizacija postala neizbjezna. Nijedna vlada koja nije si-
gurna u buducu potporu svoga birac¢kog tijela ne bi tako nejednako preraspodijelila eko-
nomski teret reformi. Zapravo, ograni¢avanje porasta placa imalo bi mnogo ujednaceniji
ucinak i na zaposlene osobe i na umirovljenike. Umjesto toga, u pocetku su bile ograni-
¢ene 1 mirovine i place, a kasnije je dopusten samo porast placa. Tako je odgodena diver-
gencija izmedu mirovina i placa, a u€inak na neto stopu zamjene u potpunosti se osjetio
1995. godine (Mintas Hodak, intervju). U tom je trenutku HDZ odvazno opravdavao svoje
poteze propagandom utemeljenom na etnonacionalizmu i asimetriji informacija. Trud ne-
kadasnjih zaposlenih, a tadasnjih umirovljenika ili se negirao i pripisivao hereti¢cnom go-
spodarstvu bivse Jugoslavije ili se pak hvalio kao rodoljubni ¢in.

Zupanov je (1996:289) iz istrazivanja Izbori 1995 zakljucio: 54,5% umirovljenika
smatralo je da je HDZ stranka koja ih najbolje zastupa, a 50,7% njih namjeravalo je gla-
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sovati za HDZ, dok su postoci za cijeli uzorak ispitanika bili 45,7% i 34,1%. Tako su umi-
rovljenici i dalje €inili najveci dio birackog tijela HDZ-a te su posve zanemarivali strana-
¢ku uzurpacijsku socijalnu politiku.!® Bez obzira na sve, potrebno je naglasiti da se HDZ
vrlo pozorno pripremio za izbore 1995.

Vojni uspjeh i naslijedene slabosti oporbe gurnuli su ekonomske teskoce zemlje u drugi
plan. Hrvatska je vojska 1995. provela vrlo uspjesnu akciju Oluja, dok su kasnije vraceni
okupirani dijelovi Slavonije i Krajine, a rat u Bosni zavrSen je mirovnim sporazumom iz
Daytona. Tudman je raspisao izbore godinu dana prije, zele¢i kapitalizirati svoj nagli po-
rast popularnosti, a i izborni je sustav prilagoden potrebama HDZ-a. Od ukupno 127 za-
stupnickih mjesta u Saboru, 80 ih je bilo posve proporcionalnih, 28 su dobili zastupnici iz
zupanija, 12 je bilo predvideno za predstavnike dijaspore, a 7 za predstavnike nacionalnih
manjina, medu kojima samo tri za predstavnike Srba (Bartlett, 2003:46-49).

Ukratko, HDZ je 1995. bio na vrhuncu mo¢i, uvelike zahvaljujuci probudenome na-
cionalistiCkom zaru. Gubitak izbora, vjerojatno i bez nekih trikova, nije dolazio u pitanje.
Novi premijer Zlatko Matesa preuzeo je duznost 7. studenog 1995. On je i prvi premijer
koji je odradio cijeli mandat.

2.3. Konacno, mirovinska reforma!

Hrvatsku su u razdoblju nakon 1991. godine obiljezili mnogi pokusaji zapoc¢injanja
mirovinske reforme, koja se inaCe smatrala neizbjeznom. Naslijedeni mirovinski sustav
bio je pravodobno ugraden u hrvatsko zakonodavstvo u listopadu 1991. RFMO je samo-
stalno razvijao parametrijsku reformu, u kojoj su se u sustavu medugeneracijske solidar-
nosti promijenile stope doprinosa, formule za izracun mirovina i drugi parametri, a nisu
se provodile neke veée sustavske izmjene kao $to je uvodenje kapitaliziranog osiguranja
- utemeljenoga na potpunoj kopiji “njemackog sustava bodova”, $to je dobro odgovaralo
kontinentalno-korporacijskim teznjama Hrvatske, ¢iji su istaknuti stru¢njaci bili obrazo-
vani na bismarckovskoj tradiciji.

Bodiroga-Vukobrat (1994:334) spominje Nacrt zakona o mirovinskoj reformi iz tra-
vnja 1994. u kojemu su bile predvidene parametrijske reforme starosne i nova definicija
invalidske mirovine. Bez obzira na navedeno, desetak ili vise prijedloga izmjena Zako-
na o mirovinskom osiguranju predlozenih u razdoblju 1992-1994. nije bilo prihvaceno.
Ipak, vecina tih koncepata zadrzana je i ugradena u kona¢nu verziju Zakona o mirovin-
skom osiguranju iz 1998.

PetogodiSnje odgadanje posljedica je mnogih ¢imbenika. Razdoblje do 1995. obilje-
zavaju Vladini prioriteti (stabilizacija je gurnula u drugi plan sve ostale strukturne refor-
me) i uvjeti nametnuti izvana (razaraju¢i Domovinski rat). Nakon sto je krajem 1995. go-
dine usvojena viSestupna strategija, fiskalni ucinci (tranzicija se mogla financirati samo
znatno sigurnijim proracunskim prihodima, kasnije poboljsanim uvodenjem PDV-a) i ne-
dostatak strucnih znanja, ublazenih ukljucivanjem Svjetske banke, rezultirali su time da
su konkretni prijedlozi bili podneseni tek u 1997.

16 Ta se potpora ipak smanjila s obzirom na stanje iz 1992. godine (62%), ali se to vise mozZe pripisati opéem
trendu, a ne specificnim socioekonomskim ¢imbenicima i uvjetima.
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Tako su druga i treca faza Valenti¢eve stabilizacije bile prekinute jer je hiperinflaci-
ja suzbijena za samo mjesec dana. Smanjivanje neto stope zamjene koje je uslijedilo i ad
hoc indeksacija trebali su opravdati viSestupnu reforma koja se nastojala progurati veé
1994, ali je eskalacija sukoba onemogucila velike proracunske transfere.

Miiller (2003:96-97) vjeruje da je konceptualna tocka preokreta bila medunarodna
konferencija u Opatiji u studenome 1995. godine, koju su organizirali Vlada, the East-West
Institute 1 Svjetska banka. Nakon odusevljenja zbog velicanstvene pobjede na parlamen-
tarnim izborima (v. prethodni tekst), to je bila prilika za inauguracijsko predstavljanje no-
voimenovanog premijera Zlatka MatesSe, koji se zalagao za viSestupnu mirovinsku refor-
mu. Najvece uporiste ekonomskih reformi bilo je u Ministarstvo financija, koje je vodio
gorljivi zastupnik reformi ministar Borislav Skegro. Ipak, hrvatski su donositelji politi-
&kih odluka bili najvise pod utjecajem emigracije iz Cilea'” i globalne kampanje Svjetske
banke za mirovinsku privatizaciju.

Zarazliku od drugih zemalja srednje i isto¢ne Europe, posebice Slovenije, Hrvatskoj
je nedostajala protuteza EU. Zapravo, zbog politi¢ke uvjetovanosti Hrvatska je uklju¢ena u
program PHARE (kasnije CARDS za jugoisto¢nu Europu) tek 1999. godine, nakon zavr-
Setka neprijateljstava na Kosovu. Svjetska je banka dotad bila pet godina aktivna. Naime,
u lipnju 1994. dala je Hrvatskoj zajam za hitnu obnovu (Emergency Reconstruction Loan)
u iznosu 128 milijuna USD, namijenjenih popravaku unistene infrastrukture.

Izvorni plan programa reforme bio je vrlo optimistican. Ozakonjenje u 1996. i dvostu-
pna provedba u 1997. godini: prvo novi parametri za javni stup osiguranja kako bi se ogra-
nic¢ilo ostvarenje prava i stvorila dobra osnova za drugi kapitalizirani stup, koji je treba-
lo aktivirati sredinom 1997. Planiranja mirovinskog sustava i priprema zakonskih odredbi
ostvarena je uz pomo¢ japanske darovnice. Za to su bila planirana sredstva Svjetske banke
u obliku zajma za prilagodbu javnog sektora (Public Sector Adjustment Loan — PSAL), ali
nisu ostvarena. U nacrtu prorac¢una za 1997. godinu bili su predvideni polugodi$nji trosko-
vi za drugi stup i doprinose od 10%, ali je pritisak mnogo vecih fiskalnih prioriteta odgo-
dio reforme na neodredeno vrijeme (Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié-Sujster, 2003:23-24).
U lipnju 1997. odrzani su predsjedni¢ki izbori na kojima je Tudman ponovno pobijedio,'s
$to je uvjetovalo prenamjenu skromnih proracunskih izvora, dok su brojna odgadanja uvo-
denja PDV-a (Zakon o porezu na dodanu vrijednost, NN 47/95) sprijecila ministra finan-
cija Skegru da osigura ¢vrst izvor javnih prihoda za pokriée tranzicijskih trogkova (Min-
tas Hodak, intervju).

Kao rjesenje poduze krize, poc¢etkom 1997. godine usvojen je Zakon o uskladivanju
mirovina i drugih nov¢anih primanja iz mirovinskog i invalidskog osiguranja, te upravlja-
nju fondovima mirovinskog i invalidskog osiguranja (NN 20/97), ¢ime je prekinuta pra-

17 Medu ostalima, tu su bili bivsi Gileanski ministar financija Hernan Biichi — iz vremena ministra rada Pifiera,
koji je i sdm bio na opatijskoj konferenciji i koji je pocetkom 1990-ih bio savjetnik hrvatskog predsjednika, te Ando-
niko Luksi¢, jedan od najbogatijih Cileanaca i glavni ulaga& u Hrvatsku (Anusié, intervju).

18 Jstodobno su postale o¢ite prve pukotine u HDZ-ovoj hegemoniji. Predsjednik Tudman zlorabio je svoju mo¢
tijekom zagrebacke krize, ne potvrdivs§i imenovanje odabranoga oporbenog gradonacelnika. Kriza je trajala od listo-
pada 1995. do travnja 1997. Nadalje, pokusaj privatizacije postaje Radio 101, dosljednog protivnika HDZ-ova rezi-
ma, u zelji da se u studenom 1996. ne dopusti tajkunska kupnja, u sredistu Zagreba, na Trgu bana Jelacica, skupilo
se vise od 100.000 prosvjednika.
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ksa uobicajenog donosenja pravila dekretima. Zakon je rijesio dva dotad velika proble-
ma: a) uvodenjem djelomi¢ne naknade za indeksaciju u iznosu manjem od porasta neto
placa za razdoblje od 1. veljace 1995. do 31. prosinca 1996; b) mirovine su se svakih Sest
mjeseci pocevsi od 1. sijecnja 1997. na osnovi statistickih podataka obvezno uskladivale
s kretanjem prosjecnih troskova zivota u prethodnih Sest mjeseci. Valorizacija u skladu s
porastom placa ostvarena je tek rubno, u skladu sa starim Zakonom o mirovinskom osi-
guranju iz 1983. godine, a ponovno je odreden i transfer sredstava za mirovine ostvarene
po povoljnijim uvjetima (povlastene mirovine).

Ipak, nijedan zakon nije poboljsao financijski polozaj RFMO-a, posve narusen zbog
povecane sistemske stope ovisnosti, niti je pozitivno utjecao na pogorsani polozaj umiro-
vljenika. Sve je to bio samo izgovor za placanje mirovinskog duga, §to nije bilo dovolj-
no za ublazavanje nepovoljnih u¢inaka indeksacije u odnosu prema cijenama. Tako je re-
forma jednostavno postala neizbjezna, pa je ubrzo nakon predsjednickih izbora, u rujnu
1997. godine, Saboru na usvajanje podnesen Zakon o mirovinskom osiguranju.

Stovise, Zakon iz 1997. godine stavio je izvan snage sve dotadasnje odredbe o ogra-
ni¢avanju indeksacije. Slijedom toga, ne samo zbog povremenih navoda o politizaciji na
razini Ustavnog suda, Sud nije mogao uciniti nista drugo nego prekinuti postupak koji
su 1993. godine inicirala udruzenja umirovljenika. RjeSenje Ustavnog suda temeljilo se
na stajaliStu da su te dvije norme vec¢ prestale imati uc¢inak (Rjesenje Ustavnog suda RH,
NN 48/97) i nisu, kako je REMO kasnije pokusao tvrditi, rijesile pitanje indeksacija do
sijecnja 1995. Ta je odluka okrenula medije i umirovljenike protiv Suda i stvorila predu-
vjete za donosenje najéudnije odluke vezane za povijest razvoja hrvatske mirovinske re-
forme (v. kasniji tekst).

2.3.1. Usmjeravanje reforme preko Povjerenstva za mirovinsku reformu

Nakon prvog Citanja Zakona o mirovinskom osiguranju reforme su dobile puni zamah.
Javni sustav (prvi stup) mirovinskog osiguranja bio je oblikovan kao obvezuju¢i model za
uvodenje kapitaliziranog sustava. U svojoj kona¢noj verziji, u ¢l. 1-2. Zakona, ¢vrsto odre-
duju trostupni sustav, u skladu s predlozenim modelom Svjetske banke te propisuje (proble-
mati¢nu) stopu doprinosa “ne manju od 5%” za sve osigurane osobe mlade od 40 godina.

U prosincu 1997. godine Svjetska je banka objavila materijal Hrvatska nakon stabili-
zacije (Croatia Beyond Stabilization) (World Bank, 1997), u kojemu se razmatraju obliko-
vanje i financijska pitanja prelaska na viSestupni sustav. Medu ostalim, najveci je prioritet
dobilo interno financiranje. Predlozeno je suzavanje javnog stupa osiguranja (uskladiva-
nje mirovina, tj. indeksacija vezana za porast cijena, formula za izracun mirovine uteme-
ljena na dohotku ostvarenom tijekom cijelog zivota, aktuarsko kaznjavanje prijevreme-
nog umirovljenja, povecanje dobi za odlazak u mirovinu), ¢ime bi se ostvarile ustede od
oko 2% BDP-a godisnje do 2010.1

19 prvi nacrt teksta Zakona o mirovinskom osiguranju dostavljen Saboru predvidao je jednaku minimalnu zakon-
sku dob umirovljenja muskaraca i zena od 65 godina. Bez obzira na velike razlike u o¢ekivanom trajanju zivota muska-
raca i zena (8 godina) i sadasnju europsku praksu, saborska je rasprava rezultirala zamjenom prijedloga s vaze¢im sta-
njem od 65 godina Zivota za muskarce i 60 godina za Zene (Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié-Sujster, 2003:26). S obzi-
rom na konzervativnu prirodu HDZ-a, takav razvoj ne treba cuditi.
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Nakon toga izvjestaj je usmjeren na drugi stup i predlozene su tri mogucnosti: a) re-
forma u stilu ¢ileanskog sustava, koja bi vjerojatno uvjetovala velik problem dvostrukog
placanja; b) postupni pristup, tako da se reforma financira domacom Stednjom, ali se pri-
tom pojavljuje opasnost od zarobljenosti (capture); c) djelomican, ali nepovratan prije-
laz na kapitalizirani sustav, ¢iji bi se tranzicijski troskovi mogli pokriti. Time je Svjetska
banka hrvatskim politi¢arima ostavila mogucnost odabira, ali im je jasno dala do znanja
da bi se trebali odluciti za tre¢u opciju. Izvjestaj je predvidio 40 godina starosti kao ob-
veznu grani¢nu dob i stvaranje poluujednacenoga (semi-flat) javnog mirovinskog stupa
koji bi osiguravao priblizno 30-postotnu neto stopu zamjene, te kapitaliziranog stupa, u
kojemu bi ta stopa iznosila jo§ 35%. Izvorno je predlozeno da bi se u kapitalizirani su-
stav usmjeravalo oko polovice doprinosa zaposlenika i poslodavaca (priblizno 10% bruto
placa), §to bi, s obzirom na razmjerno nisku zakonsku dob obveznog prelaska, znacilo oko
4-5% ukupnih iznosa platnih lista u Hrvatskoj, pa bi se tako u kapitalizirani sustav usmje-
ravalo oko 2% BDP-a godisnje.

S obzirom na financiranje, Beyond Stabilization nije predvidao da obvezni mirovinski
fondovi imaju imovinu u privatiziranim tvrtkama, posebice radi izbjegavanja iskrivljenja u
upravljanju i vlasniStvu. Uzevsi u obzir svu mukotrpnu povijest privatizacije pod HDZ-om

i rasprave o tom pitanju (Zduni¢, 1996), predlozen je pristup rasprodaje imovine Hrvat-
skoga mirovinskog osiguranja, za razliku od pristupa izravne konverzije zbog najmanje
tri razloga: time se povecavao kredibilitet obveznih mirovinskih fondova jer su oni od
prvog dana trebali stvarati svoj portfelj; time su se dodatna likvidna sredstva usmjeravala
na trziste kapitala te se tako ubrzavao njegov razvoj i otapalo zamrznuto trziste jer je u to
doba vedina hrvatskih dionica bila u vlasniStvu Fonda za privatizaciju, Hrvatskoga miro-
vinskog osiguranja, banaka i drzave.

Kako se rasprava o ta tri zakona nije pokazala nimalo laganom, Vlada je u veljaci 1998.
osnovala Povjerenstvo za mirovinsku reformu (NN 27/98). Novouvedeni sustav PDV-a
imao je jak utjecaj na javne prihode u 1998, pa je odluénije zapocelo ostvarivanje reformi.
Povjerenstvo je bilo samostalno, s tim da je stroge uvjete nametnuo bivsi savjetnik premi-
jera Matese Zoran Anusic¢, kojega je imenovala Svjetska banka i koji je pomogao ocuva-
ti neformalne odnose Banke i Vlade u doba kada su oni bili naruseni (World Bank, 2004
iii-iv). To svejedno nije omogucilo depolitiziranje problema. Koordinatorica Povjerenstva
bila je potpredsjednica Vlade Ljerka Mintas Hodak, a ne netko iz Ministarstva rada ili Mi-
nistarstva financija, te su, kako je uocila Miiller (2003:97-98), Povjerenstvo ¢inili ¢lanovi
premijerova uzeg kabineta. Osim Mintas Hodak, ¢lanovi Povjerenstva bili su jo§ ministar
financija Borislav Skegro, ministar rada i socijalne skrbi Joso Skara, ministar privatizacije
Milan Kovaé, prof. Zeljko Poto¢njak?® i Damir Ostovié, pomoénik ministra privatizacije,
koji su bili predsjedavajuci stru¢nih skupina za zakonska odnosno ekonomska pitanja.

Dvije struéne skupine medusobno su podijelile svoje obveze. Ekonomska je treba-
la pripremiti nacrte zakona s podrucja obveznoga mirovinskog osiguranja na temelju in-
dividualne kapitalizirane Stednje (drugi stup) i podru¢ja dobrovoljnog sustava mirovin-
skog osiguranja na temelju individualne kapitalizirane $tednje za starost (treci stup), dok
je pravna trebala izraditi nacrte svih popratnih mirovinskih zakona. Skupine su zajedno

20 profesor Poto¢njak veteran je pripreme zakonskih odredbi koju je pratio sukob.
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bile zaduzene za suradnju u zavr$noj fazi donosenja Zakona o mirovinskom osiguranju,
kao i za pripremu javne informacijske kampanje te, i kona¢no, za provedbu Zakona. Dvije
su skupine imale ukupno 18 stalnih zaposlenih i raspolagale proracunom za unajmljiva-
nje vanjskih konzultanata.

Nakon osnivanja Povjerenstva usvajanje Zakona proslo je prili¢no brzo, tako da je
Vlada bila optuzena za donosenje odluka bez konzultacija s oporbenim strankama (Miil-
ler, 2003:102), $to je vjerojatno samo povrsno tumacenje dogadaja. Nepostojanje veta
vjerojatno bolje opisuje stanje.

Interesne skupine — sindikati, akademska zajednica, financijski sektor — koje su imale
kljuénu ulogu u drugim reformama u zemlji, ostale su bez rijeci. Oporba se ponajvise ogla-
Savala preko udruzenja umirovljenika, koji su bili zabrinuti uglavnom marginalnim pita-
njima ¢iji ¢e se puni ucinci vidjeti tek za 25 godina. Slijedom toga, stvaranje koalicije go-
tovo uopée nije utjecalo na odgodu reformi.

Manja odgadanja u prihvacanju zakona uvjetovana su vanjskim odrednicama i po-
zornim utvrdivanjem slijeda aktivnosti (Odluka Ustavnog suda iz 1998, potreba za dovr-
Setak Zakona o mirovinskim osiguravaju¢im drustvima i isplati mirovina na temelju in-
dividualne kapitalizirane $tednje), dok su najvece teskoce u primjeni veé¢inom bile veza-
ne za bankarsku krizu iz 1998-1999. godine i, slijedom toga, za gospodarske recesije te
poraz HDZ-a nakon Tudmanove smrti, kao i za politicku preraspodjelu nakon $to je ko-
alicija SDP i HSLS preuzela vlast.

U daljnjem tekstu razmotrit cemo neke od tih ¢cimbenika, a po¢injemo s populisti-
¢kom Odlukom Ustavnog suda.

2.3.2 Osveta umirovljenika i Odluka Ustavnog suda od 12. svibnja 1998.

Rjesenje Ustavnog suda iz 1997. (v. prethodni tekst) samo je rasplamsalo napore udru-
zenja umirovljenika. SHU, MUH i HSU zajedno su postavili pitanje o ustavnosti Zako-
na o uskladivanju mirovina iz 1997. (NN 20/97) u smislu njegove pravednosti i proce-
duralnog postupka. Godinu dana kasnije Sud je gotovo u potpunosti proglasio Zakon ne-
vaze¢im.?!

Cetiri i pol godine nakon §to je Vlada predsjednika Nikice Valenti¢a ogranicila ukupna
sredstva za financiranje placa i mirovina kako bi stabilizirala hrvatsko gospodarstvo (NN
91/94, 93/93), Ustavni je sud proglasio nevaze¢im cjelokupni Zakon o uskladivanju mi-
rovina, osim dvaju ¢lanaka, i to na temelju stava da je niz privremenih mjera, prihvacenih
zbog vrlo nepovoljne financijske situacije u Hrvatskoj, postao trajan, ¢ime je nanesena
velika Steta tadasnjim umirovljenicima i onemogucena naknada za ranije Stete.

Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié-Sujster (2003:33-34) te Bejakovié (2006) navode da
je Sud svoje odluke temeljio na dva niza zahtjeva. RFMO-ovo uskladivanje mirovina od
studenog 1993. do prosinca 1998. bilo je isprekidano zbog namjerne ad hoc indeksacije
i neodgovarajuce valorizacije koja je posljedica pritjecanja nedovoljnih sredstava Repu-
blickom fondu mirovinskog osiguranja (NN 69/98).

21 7Za mnoge vrijedne komentare o ulozi Ustavnog suda u hrvatskoj mirovinskoj reformi autor upuéuje veliku
zahvalnost prof. Zeljku Poto¢njaku, sucu Ustavnog suda Hrvatske.
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2.3.2.1. Narodni sud

Dva su pitanja proistekla iz Odluke Ustavnog suda koja je imala ucinak potresa na
hrvatskoj politickoj sceni, a ¢iji se Sokantni utjecaj osjeca i danas.

Prvo, na temelju ¢ega je Sud utvrdio to pravo za umirovljenike? Postoje dva tumace-
nja. Prvo se bazira na pitanju pravednosti: dodatak koji je Vlada odobrila nije bio dovo-
ljan za pokrice deficita RFMO-a jer je potjecao iz nestalnih proracunskih transfera. Neki
oblik naknade bio bi opravdan. Ujedno, Zakon iz 1997. godine protuustavan je jer nije
postovao zakonsko pravo na neostvareno uskladivanje s porastom nadnica izmedu listo-
pada 1993. i prosinca 1996. Drugo je tumacenje posve proceduralne prirode (Anusic, in-
tervju), ali ne mijenja bit tako da se time potvrduje pravo na obestecenje.

To neposredno vodi do drugoga, mnogo vaznijeg pitanja: je li Ustavni sud uopée tre-
bao djelovati? Postoji temeljno suglasje pravnih i ekonomskih strué¢njaka da je odgovor
negativan. Prvo, Sud je slijedio strategiju cekaj i vidi Sute¢i do srpnja 1996. godine vjero-
jatno smatrajuci da je taj slucaj rizican s obzirom na ekonomsku nestabilnost u zemlji. Ja-
dranko Crni¢, predsjedavajuci Suda, Zelio je Sud prikazati kao neovisno tijelo te su neke
odluke usvojene suprotno stavu Vlade. Ipak, Rjesenje iz 1997. godine uvjetovalo je da je
Sud postao vrlo nepopularan, jer su ga mediji i udruzenja umirovljenika prozivali i optu-
zivali za politicku potporu Vladi (Mintas Hodak, intervju). U Zelji da ispravi taj javni gu-
bitak legitimiteta, Sud je vjerojatno izabrao pogresan predmet, pogresnu proceduru i po-
gresno biracko tijelo.22

Predmet je bio pogresan jer, prema definiciji, nijedna (nepotrebna) preraspodjela od
aktivnoga prema uzdrzavanom stanovnistvu u uvjetima jakih financijskih ograni¢enja ne
moze biti ni potencijalno Paretovo poboljSanje.3 Usto, veci je dio novca prerasporeden
nakon 2007. godine, odnosno 14 godina nakon odluke Valenti¢eve Vlade, Sto znaci da su
vecinu tih sredstava naslijedili isti ljudi koji su izdvajali sredstva za njihovo financiranje.

Postupak je bio pogresan jer je Odluka Suda usmjerena na ¢vrsto tumacenje Zakona
umyjesto na kreativno razmisljanje da se istodobno rijese dva problema. Ustavni se sud u
to doba ve¢inom sastojao od prakti¢ara, a ne teoreticara, pa je mozda nedostajala potre-
bna inventivnost. Zapravo, elegantno bi rjeSenje bilo kopirati slu¢aj Marbury vs. Madi-
son, prvi slu¢aj kada je Vrhovni sud SAD-a djelovao kao sud koji provodi revizije sud-
skih slu¢ajeva.2* Utvrdivsi kako spomenuta odluka uvelike naruSava zakonska prava umi-
rovljenika te da postoji pravni lijek, podrazumijevalo bi da se hrvatska drzava temelji na

22 7a vrlo zanimljivu raspravu autor zahvaljuje Viktoru Gotoveu s Pravnog fakulteta Sveugilista u Zagrebu.

23 Zapravo, umirovljenici obiéno imaju ve¢u sklonost potroinji od osoba koje primaju placu, pa stoga takva pre-
raspodjela samo smanjuje Stednju stanovnistva i tvrtki u zemlji kojoj je prijeko potrebno vise ulaganja (World Bank,
1997: 78). Dodatno, HZMO je vise puta tvrdio da bi za pouzdani izra¢un umirovljenickog duga trebalo priblizno 7-8
mjeseci. Za izracun tih prava Sud je angazirao samo jednog aktuara (Ivana Tkalca), pa je stoga jednostavno nesvje-
stan punog iznosa duga.

24 Sluéaj je nastao iz tuzbe Williama Marburyja 1803. godine, kojega je predsjednik SAD-a John Adams nepo-
sredno prije isteka svog mandata imenovao Justice of the Peaceom (sudom ogranicenih pravnih mo¢i). To imenova-
nje nije stvarno provedeno po nalogu drzavnog tajnika Johna Marshalla. Kada je novoizabrani predsjednik Thomas
Jefferson preuzeo duznost, naredio je novom drzavnom tajniku Jamesu Madisonu da opozove imenovanje Marburyja
i nekolicine drugih osoba. Marbury i nekoliko drugih osoba obratili su se sudu kako bi prisilili Madisona na njihovo
imenovanje, ali u tome nisu uspjeli (nap. prev.).
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vladavini prava. Imajué¢i na umu da Sud ipak nije imao nadleznost ni mo¢ za ostvarivanje
tog prava, ¢ime bi se izbjegle neposredne komplikacije koje su ubrzo uslijedile, Ustavni
bi se sud stavio iznad ostalog dijela pravosuda i usmjerio svoje djelovanje na najvaznija
prava i najslozenije slucajeve.

Otuda tvrdnja da je Sud izabrao pogresno izborno tijelo da bi ponovno stekao svoju le-
gitimnost. Djelujuci kao narodni sud, utjelovio je jos jednog pravobranitelja i preuzeo nje-
govu ulogu u odnosu prema Vladi. U konacnici je posve nebitno je li se to dogodilo zbog
institucionalne ili zbog osobne nesuglasice s Vladom,> jer se Odluka iz 1998. pokazala kao
Pirova pobjeda, ako ne i kao pravi poraz. Pravo na naknadu nije rijesilo muke umirovljeni-
ka, a degradirana je legitimnost Ustavnog suda kao manje vazne ustanove unutar pravosuda
te su od tada zaredale brojne zalbe upuéene Sudu, ¢ak i za posve trivijalna pitanja.

2.3.2.2. Neposredni ucinci

Ta pobjeda nije omogucila opipljive rezultate za umirovljenike. Vlada premijera Zla-
tka MateSe nastavila je neizvrSavati nastale obveze, potvrdujuéi time nepostovanje vla-
davine prava tijekom sumraka Tudmanova HDZ-a. Nastala je unutarstranacka rasprava.
Dok se ministar financija Skegro nepokolebljivo protivio bilo kakvim ustupcima, odvje-
tnici poput zamjenice premijera Ljerke Mintas Hodak, tvrdili su da se sudska odluka ne
moze jednostavno ignorirati. Napokon, nakon visestrukih pritisaka, ministar financija se
predao i premijer Matesa je priznao da Vlada tijekom 1990-1997. nije ispunila svoje pro-
racunske obveze prema tri prethodnika HZMO-a.

Upravo tijekom sjednice Sabora na kojoj je usvojen Zakon o mirovinskom osiguranju
Sabor je prihvatio i Mali mirovinski zakon (Zakon o mirovinskom osiguranju, NN 102/
/98), kojim je doznaceno 7 milijardi kuna za neostvarene transfere za povlaStene mirovine
i deficite doprinosa te jo§ dodatnih 500 milijuna kuna za pokri¢e neispunjenih obveza dr-
zave prema nelikvidnim tvrtkama, kako je ve¢ spomenuto u prijasnjem tekstu. Ukupni je
iznos priblizno odgovarao izracunu udruzenja umirovljenika i trebao je u devet rata tije-
kom razdoblja 1998-2002. biti isplacen korisnicima ¢ija su prava narusena od rujna 1993.
do lipnja 1998. godine. Taj je troSak iznosio priblizno 1% BDP-a godisnje.

Kona¢ni je ucinak takve zakonske nadoknade bio da je trajna Steta nanesena umirovlje-
nicima rjesavana krajnje nesustavno. Kasnije je HZMO-u nametnuta obveza da utvrdi nacine
raspodjele obecanih sredstava i Zavod je predlozio vrlo logi¢nu proporcionalnu raspodjelu,
ali su je zastupnici tijekom rasprave promijenili. Puro Njavro (HDZ) predlozio je redistri-
butivnu formulu 100 kuna + 6% (Njavrin dodatak), koja je, kao $to ¢e se kasnije pokazati,
stvorila veliku smutnju kad se priblizio prosinac 2002. godine, datum izvrSenja obveze.

Pretpostavljeni je izravni u¢inak ipak bio dvovrstan. Odluka je dala obnovljeni poticaj
za zaobilazenje reforme stupa javnog osiguranja jer su hrvatska javnost i sindikati bili oku-
pirani drugim pitanjima, no time su ujedno destabilizirani fiskalni izracuni o tranzicijskim
troskovima. Pad neto stope zamjene iskoriSten je kao prilika za djelomi¢nu privatizaciju
sustava, a vracanje na staro stanje ugrozilo bi dotadasnje napore (Miiller, 2003:98).

25 politicka nesuglasica vjerojatno nije uzrok jer su samo neki suci bili ¢lanovi pojedinih stranaka. Ipak, HDZ-ov
stil vladanja bio je odbojan. Vlada se ponasala kao da je iznad zakona i ¢esto se mijeSala u aktivnosti sudstva, §to je
vjerojatno potaknulo reakciju Suda.
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2.3.3. Pravi slijed

Usprkos razli¢itim odgadanjima, hrvatske su reforme bile tehnicki i kronoloski bez
pogreske. Zakon o mirovinskom osiguranju prihvacéen je u srpnju 1998. godine, a stupio
je na snagu u sijecnju 1999. i otvorio vrata ozakonjenju drugog stupa. Kako je Hrvatskoj
ozbiljno prijetilo nedavno poljsko iskustvo (neuspjelo usvajanje Zakona o isplati mirovi-
na na temelju individualne kapitalizirane Stednje) u doba kada je Zakon o dobrovoljnim
mirovinski fondovi usao u saborsku raspravu, zastupnici su zahtijevali da prijedlog Za-
kona prije usvajanja sadrzava i reguliranje pitanja isplata mirovina na temelju individual-
ne kapitalizirane $tednje i mirovinskih osiguravajué¢ih drustava.

Ta je odluka uvjetovala odgodu izmedu prvoga i drugog ¢itanja Zakona o dobrovolj-
nim mirovinskim fondovima i potaknula prvo pomicanje datuma preusmjeravanja dopri-
nosa za kapitalizirano osiguranje sa sije¢nja na srpanj 2000.

2.3.4. Ukljucenost interesnih skupina

Ljerka Mintas Hodak (intervju) istie ¢injenicu da su, usprkos mnogim kampanja-
ma o razvijanju svijesti o mirovinskoj reformi, mladi narastaji, najvise pogodeni njome,
bili samo rubno ukljuéeni u raspravu.2¢ Cetiri najglasnije skupine ¢iji su se prijedlozi ¢uli
bili su sindikati, udruzenja umirovljenika, predstavnici akademske zajednice i sektor fi-
nancijskih usluga.

2.3.4.1. Sindikati i udruzenja umirovljenika

Prve dvije skupine karakterizirala je izuzetna usitnjenost i nesloznost. Sindikati su
bili rasprSeni u stotine organizacija i pet registriranih sredi$njica. Najveca od njih, Savez
samostalnih sindikata Hrvatske (SSSH) imala je 2004. samo 211.000 ¢lanova. Usprkos
nedosljednim protivljenjima djelomicnoj privatizaciji, bez ikakvoga samostalnog prije-
dloga, sindikati nisu utjecali na reformski proces. To iznenadujuce stanje proisteklo je iz
medusobno povezanih problema: nedostatka znanja?’, nesposobnosti prepoznavanja so-
cijalnih i financijskih posljedica mirovinskih reformi za radnike i nedovoljne politicke
odluénosti za zajednicko djelovanje (Milidrag Smid, intervju).

Nedostatak inventivnosti moze se provjeriti krutim razumijevanjem mirovinske pro-
blematike kao generacijskog nadmetanja oko ograni€enih resursa i, vjerojatno, ¢ak i kao
nepostojanje oportunizma. Kad je rije¢ o posljednjemu, samo je jedan sindikat planirao
osnovati kapitalizirani mirovinski fond (kasnije ukljuc¢en u fond H4 jedan), a to je Sin-
dikat drzavnih i lokalnih sluzbenika i namjestenika, koji je sve slabije kratkoro¢ne pre-
dnosti ¢lanstva Zelio pretvoriti u dugoro¢ne financijske povrate. Drugi su sindikati u biti
“prespavali” usvajanje Zakona o mirovinskom osiguranju i redovito ponavljali kako su
promjene u Zakonu o radu njihova najvaznija, ako ne i jedina briga (Cimesa, 2003). Vlada
je kritizirala sindikate zbog nedovolje ukljucenosti jer nisu sudjelovali u strukturnim ra-
spravama s udruzenjima umirovljenika (Mintas Hodak, intervju), a kritizirali su ih i sami

26 Neki od intervjuiranih autora, posebice Zoran Anusi¢ i Predrag Bejakovi¢, navode da je tre¢e mjesto hrvatske
reprezentacije na Svjetskome nogometnom prvenstvu 1998. djelomi¢no krivo za izostanak pozornosti javnosti.

27 Privatizacija mirovinskog osiguranja u to je doba bila novost, a slabo financirane skupine nisu mogle navri-
jeme osigurati potrebna stru¢na znanja.
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umirovljenici i ¢lanovi akademske zajednice optuzujuci ih da ne brane buduca prava ra-
dnika (Kalajdzisalihovi¢, 2003b, Matkovi¢, 2005b).

No potrebno je istaknuti dvije strukturalne anomalije. Prva je informacijska asime-
trija koja je posluzila Vladi jer je u to doba socijalno partnerstvo jednostavno bila fikcija.
Sindikati tvrde da su oni upoznati s gotovo zavrSenim nacrtom Zakona, za koji se nije tra-
zila njihova suglasnost. Cinjenica je da je tijelo koje je do 2000. godine prethodilo i oba-
vljalo zadace tripartitnog Gospodarsko-socijalnog vije¢a bilo nedosljedno vodeno te da je
imalo neujednacene rezultate.2® Imalo je vrlo ograni¢eno povjerenje javnosti i socijalnih
partnera, a beskona¢nim se razgovorima nista nije postiglo. Tako je izvr$na vlast, koja je
donosila odluke, u javnosti smatrana glavnim pokretacem reformi, ostavljajuci vrlo slabu
legitimnost za socijalni dijalog (Lowther i Sever, 2006). Drugo, tesko se moglo ocekiva-
ti da ¢e Vlada ozbiljno shvacati sindikate i da oni za nju nece biti razbijena masa u uvje-
tima kada se stopa nezaposlenosti, prema definiciji Medunarodne organizacije rada, kre-
tala izmedu 15 1 20%.

Naprotiv, polozaj Povjerenstva za mirovinsku reformu s obzirom na ta dva pitanja bio
je posve oprecan od polozaja sindikata (Anusi¢, osobna komunikacija), a istina je vjero-
jatno negdje u sredini. Zapravo, Snjezana Plevko (¢lanica radne skupine za ekonomska
pitanja), Damir Ostovi¢ i Zoran Anusi¢ odrzali su vise pojedina¢nih i zajednickih prezen-
tacija za svaki sindikat i udruZenje poslodavaca. Vlada je, nadalje, od Gospodarsko-soci-
jalnog vijeca trazila odrzavanje dviju dodatnih sjednica posveéenih mirovinskoj reformi
radi dobivanja zelenog svjetla svih socijalnih partnera za upucivanje Zakona o mirovin-
skom osiguranju na usvajanje u Sabor. Svi sudionici dali su Zakonu punu potporu: Puro
Popijac iz Hrvatskog udruzenja poslodavaca te Davor Juri¢, Boris Kunst, Dragutin Lesar
(SSSH), Vilim Ribi¢, Kresimir Sever za druge sindikalne srediSnjice.

Usprkos razli¢itim tumacenjima, ucinci su bili posve jasni. Dok su sindikati trebali
iskazati zanimanje za sve reforme, njihova je neaktivnost bila zamijenjena usmjeravanjem
pozornosti javnosti na samo neka pitanja reforme. Puljiz (1999:14-16) istice dva ¢imbeni-
ka, oba vezana za javni mirovinski sustav. Zastupnice u Saboru i zenske udruge ostro su
se protivile ujednacavanju zakonske dobi umirovljenja na 65 godina starosti za oba spola,
dok je uskladivanje porasta mirovina vezano za cijene zabrinjavalo udruzenja umirovlje-
nika. Prili¢no u¢inkovita neutralizacija obiju skupina postignuta je jednostavnim prihva-
¢anjem njihovih zahtjeva. Stoga je minimalna zakonska dob umirovljenja Zene snizena
na 60 godina, a indeksacija na cijene zamijenjena je “hrvatskom formulom” — polugodi-
$njim izrac¢unom prosjeka porasta placa i cijena.?

Ipak, nije predlozeno nista poput trostupnog sustava, a javno se nedovoljno raspra-
vljalo o kapitaliziranim oblicima mirovinskog osiguranja.

28 pokusaj promjene okolnosti zapo&eo je tek nakon 2000. godine, kada je na zahtjev SDP-a, USAID pokre-
nuo Projekt tripartitnog dijaloga.

29 U “§vicarskoj formuli” valorizacija prati porast neto plaéa, a samo se indeksacija radi s obzirom na porast
placa i nadnica. Nepovoljnija valorizacija uslijedila je nakon rasprave o “tri umirovljena nastavnika”. To bi u uvjetima
“Svicarske formule” zavrsilo razli¢itim mirovinama. Zapravo, asimetrija izmedu indeksacije i valorizacije omogucuje
vece mirovine osobama koje su ranije otisle u mirovinu (Anugi¢, O’Keefe i Madzarevic-Sujster, 2003:28).
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2.3.4.2. Akademska zajednica

Samo je manja skupina predstavnika akademske zajednice, ukljucujuéi i struc¢njake
za pravna i ekonomska pitanja, kritizirala reformu. Medu pravnicima je posebice skepti-
¢an bio Puljiz (1999:16), koji je naveo: Postoji tek nekoliko strucnih procjena da druga
mirovinska reforma (o prelasku na kapitalizirani sustav) nije bila dovoljno dobro pripre-
mljena, da je ostvarena u nepovoljnim ekonomskim i socijalnim uvjetima te da zbog tih
razloga se nece postici ciljeve cije ih je ostvarivanje potaknulo. S nekima od tih kritika
slagali su se i ekonomisti. Matemati¢ar Baki¢ (1998) i Skember (1998) iz HZMO-a tvrdi-
li su da je jedna od najvecih zapreka odgovarajucoj provedbi nedovoljna razvijenost i ne-
stabilnost financijskoga i bankarskog sustava. Bez obzira na navedeno, obojica su uklju-
¢eni u Povjerenstvo za mirovinsku reformu i u pripremu zakonskih odredbi. Kao poslje-
dnji stav moZemo navesti tvrdnju Milidrag-Smid da u Hrvatskoj nije bilo stru¢njaka za
mirovinsko osiguranje poput Tineta Stanovnika iz Slovenije, koji bi se dosljedno zauzeli
za stajaliSte suprotno onome Svjetske banke.

2.3.4.3. Sektor financijskih usluga

Kad je rijec o lobiranju sektora financijskih usluga prije reformi 1999. godine, Anusi¢
s pravom tvrdi da je hrvatski zakonodavac bio brz i nepopustljiv, §to je posve razumljivo s
obzirom na ¢injenicu da prije 2000. godine u Hrvatskoj gotovo i nije postojalo upravljanje
sredstvima. Cetiri najveée banke usle su u posao kapitaliziranoga mirovinskog osiguranja
zajedno s nekim manjim igracima, i to sa Zagrebackom bankom, Privrednom bankom Za-
greb, Erste & Steiermirkische bankom i Raiffeisen bankom Austrija. Fino uskladivanje
sustava zapocelo je tek kada je ¢vrsto ustanovljen ustroj mirovinskih fondova.

2.4. Zakon o mirovinskom osiguranju

Zakon o mirovinskom osiguranju usvojen je u srpnju 1998. i poceo se primjenjiva-
ti 1999. godine. Kapitalizirano mirovinsko osiguranje postalo je obvezno za sve osigura-
nike mlade od 40 godina i one izmedu 40 i 50 godina koji se za nj dobrovoljno opredije-
le. Najvazniji odmak od izvornog prijedloga Zakona jest da je umjesto 10-postotne stope
doprinosa za kapitalizirani sustav usvojena formula “ne manje od 5%”, ¢ime je bio zado-
voljan samo ministar financija Skegro i nitko vise.

Problem je bio, naravno, vezan za dvostruko placanje. Kritike su ipak bile razlicite.
Anusic je predlagao postupno povecanje — slicno kao u Madarskoj — te tvrdio da ¢e se pi-
tanja velikih deficita trebati rijeSiti kasnije. Vlada je ak bila svjesna da ¢e se vec¢ina do-
prinosa vratiti u obliku drzavnih vrijednosnih papira. Bez obzira na to, Ministarstvo fi-
nancija ostalo je pri svom stajalistu i zadrzalo nesretnu formulu. Ne iznenaduje, ali kako
je vec¢ reeno 1 poznato, stopa je ostala toéno 5% (Anusi¢, Mintas Hodak, intervju).

Osim te, bile su potrebne neke druge politicke prilagodbe. Zakon o mirovinskom osi-
guranju znacio je radikalno parametrijsko smanjenje iznosa starosne i invalidske mirovi-
ne. Najvece promjene dozivjela je mirovinska formula. Za sve osiguranike barem se dio
mirovine ra¢unao u skladu s njemackom bodovnom formulom. Mirovine u kapitalizira-
nom obveznom osiguranju odredivale su se prema dvodijelnoj formuli: osnovne mirovi-
ne utemeljene na bodovima korisnika mirovine iz prvog stupa koji su osigurani u drugom
stupu i pausalnog dijela koji ovisi o prethodnom stazu osiguranja.
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Tablica 8. Reforme u javnom stupu mirovinskog osiguranja

Muskarci Zene

Dob umirovljenja
i godine staza

Minimalna zakonska dob umirovljenja podignuta je od 1999. do 2007. godine
za po 6 mjeseci, ukupno za pet godina. Godine staza osiguranja smanjene su za

osiguranja 5 godina. Prijelazno razdoblje zavrsava 2008. godine.
65 godina zivota i 15 godina staza 60 godina zivota i 15 godina
osiguranja staza osiguranja
Prijevremeno Minimalna zakonska dob prijevremenog umirovljenja podignuta je od 1999. do
umirovljenje 2007. godine za po 6 mjeseci, ukupno za pet godina.

60 godina zivota i 35 godina 55 godina zivota i 30 godina
staza osiguranja staza osiguranja

Odbici (umanjenja
mirovine)

Trajno smanjenje prijevremene starosne mirovine od 0,3% za svaki mjesec,
odnosno 3,6% za svaku godinu prijevremenog umirovljenja u odnosu prema
zakonski utvrdenoj dobi umirovljenja.

Prava s obzirom na
duzinu osiguranja

Posto osoba dosegne 40 godina (muskarac) i 35 (zena) godina staza osiguranja,
minimalna zakonska dob umirovljenja bila je 1999. godine utvrdena za muskarce
55 godina i 6 mjeseci, a za zene 50 godina i 6 mjeseci, a nakon toga je podizana
za po 6 mjeseci godisnje do 2008.

Staz s poveéanim
trajanjem

Zakonom o stazu osiguranja s povecanim trajanjem osiguranja (NN 71/99) propi-
sana su radna mjesta i zanimanja za Koja se staz osiguranja racuna s povecanim
trajanjem i za osiguranike invalidne osobe kojima se staz osiguranja racuna s
povecanim trajanjem. Time se daje pravo da se svakih 12 mjeseci provedenih
na tim radnim mjestima u staz osiguranja (ovisno o zanimanju) racuna do 18
mjeseci. Sustav je zadrzan za pojedina zanimanja i uvjete rada Sto je regulirano
posebnim zakonima.

Mirovinska formula Prvi stup javnog osiguranja Prvi i drugi stup osiguranja

Odredivanje aktualna vrijednost mirovine (AVM) AVM x OB x MF (za razdoblje
x osobni bodovi (OB) osiguranja u starom sustavu)
x mirovinski faktor (MF) + osnovna mirovina (za razdo-

blje osiguranja u starom sustavu)
+ anuitet iz drugog stupa

Najniza i najvisa
mirovina

Najniza mirovina odreduje se za svaku go- nema utvrdene najniZe i najvise
dinu mirovinskog staza do 30 godina u visini  mirovine
0,825%, a za svaku godinu staza koji prelazi

30 godina mirovinskog staza u visini 0,41-

25% prosjecne bruto place svih zaposlenih

u Republici Hrvatskoj u 1998. godini prema

podacima Drzavnog zavoda za statistiku.

Najvisa mirovina ogranicena je na 3,8 pro-

sjecnih osobnih bodova (3,8 prosjecne place

u Hrvatskoj) za korisnike mirovina ostvar-

enih prema Zakonu o mirovinskom osigu-

ranju (opéim propisima), ali moze biti visa

ili niZa, ovisno o navrSenome mirovinskom

stazu osiguranika u odredenom slucaju.
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Indeksacija i AVM = 50% place + 50% cijena AVM = 50% place + 50% cijena
valorizacija mirovina = 50% place + 50% cijena prvi stup = 50% place + 50%
cijena

osnovna mirovina = 50% place
+50% cijena

anuitet iz drugog stupa = indeks
potrosackih cijena

Aktualna vrijednost Clanak 175. Zakona ne daje preciznu definiciju, nego samo odreduje da ¢e ona
mirovine (AVM)®  biti izradunana s obzirom na razinu mirovina dosegnutu do prosinca 1998.

Osobni bodovi (OB) Prosje¢ni vrijednosni bodovi ra¢unaju se kao prosjek vrijednosnih bodova u
obracunskom razdoblju. (U 1999. godini 10 uzastopnih godina, u 2000. godini
13 uzastopnih godina do ukupnog razdoblja 2009. godine. Umjesto 10 najpovo-
ljnijih, tako ¢e se uzimati u obzir 40 godina.) Vrijednosni bodovi ovise o placama,
odnosno osnovicama osiguranja osiguranika, a za izra¢un se uzimaju u obzir
plac¢e od 1970. do godine koja prethodi godini ostvarivanja prava. Vrijednosni
bodovi ra¢unaju se tako da se placa, odnosno osnovica osiguranja podijeli pro-
sje¢nom pla¢om svih zaposlenih u Hrvatskoj za istu kalendarsku godinu. Osobni
bodovi utvrduju se tako da se prosjecni vrijednosni bodovi pomnoze ukupnim
mirovinskim stazem i polaznim faktorom. Osobni bodovi jednako se racunaju
za sve vIste mirovina.

Mirovinski faktor Ovisno o vrsti mirovine,
(MF) starosna i prijevremena starosna mirovina = 1,00

Osnovna mirovina  Osnovna mirovina odreduje se kao zbroj dijelova mirovine odredenih u visini
0,25% prosjecne bruto place svih zaposlenih u Hrvatskoj u prethodnoj godini za
svaku godinu mirovinskog staza navrSenu nakon 1. sijecnja 2002. i 25% aktualne
vrijednosti mirovine za osobne bodove ostvarene nakon 1. sije¢nja 2002.

Invalidska mirovina Najvece smanjenje postignuto je ukidanjem invalidske mirovine utemeljene na
preostaloj radnoj sposobnosti te ukidanjem regionalnih invalidskih komisija koje
su bile izvor Siroko rasprostranjene zloupotrebe.

Vrsta invalidske mirovine odreduje mirovinski faktor.

Op¢a nesposobnost  opca nesposobnost za rad = 1,00

Profesionalna invalidnost uzrokovana gubitkom profesionalne sposobnost = 0,6667
nesposobnost invalidnost uzrokovana profesionalnom nesposobnosti za rad nastale ozljedom
na radu ili profesionalnom boleséu = 0,5
invalidska mirovina zbog profesionalne nesposobnosti za rad koja se isplacuje
osiguraniku za vrijeme zaposlenja, odnosno obavljanja samostalne djelatnosti
=0,3333

Obiteljske mirovine  MF = 0,7 do 1,00, ovisno o broju ¢lanova obitelji korisnika invalidske mi-
rovine

@ Zestoka rasprava zapocela je nakon to je izracunan pocetni AVM (Viesnik, 10 rujna 2003), utvr-
den u 1999. godini (NN 31/99) u iznosu 35,16 kuna, sto je omogucilo pretpostavljenu blagu tranziciju
izmedu mirovina ostvarenih u prosincu 1998. i sijecnju 1999. godine (Anusic, intervju). Za pojedinosti
vidjeti kasniji tekst vezan za polozaj starih i novih umirovljenika.

ITzvor: Anusié, O Keefe i Madzarevic-Sujster (2003); Narodne novine 102/98, 162/98; Potocnjak (1999)
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Perspektiva umirovljenja prema novim, strozim uvjetima i pretvaranje invalidskih
umirovljenika od primatelja privremenih naknada utemeljenih na preostaloj radnoj spo-
sobnosti u prave umirovljenike stvorilo je pravi val odlazaka u mirovinu tijekom 1999.
godine (broj invalidskih mirovina povecao se za 17%, a starosnih za 4,5%, vidjeti tabl. 4).
Ujedno, tijekom drugog ¢itanja Zakona o mirovinskom osiguranju odredena je razmjerno
visoka najniza mirovina: 0,5-postotna stopa povecanja podignuta je na 0,825% za svaku
godinu do 30 godina mirovinskog staza. Pravo na to je ostvarilo oko 45% novih umiro-
vljenika. Osobito su poljoprivrednici i samozaposleni poceli primati mirovine koje su bile
vece od utvrdene granice siromastva. Gotovo nije spomena vrijedno, ali utjecaj prosirenja
obuhvata bio je minimalan (Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié¢-Sujster, 2003:29-31).

Cak i nakon blagih ograni¢enja najnize mirovinu u 2002. godini (v. tekst Provedba ka-
pitaliziranih stupova) broj umirovljenika stalno se povec¢avao. Do 2006. godine prosje¢nih
0,9 mirovinskih bodova po godini staza osiguranja omogucivalo je iznos mirovine veéi od
najnize mirovine samo ako je osiguranik imao 40 ili viSe godina staza osiguranja.

Tablica 9. Starosne mirovine 1. srpnja 2006.(u kn)

Placa Staz mirovinskog osiguranja

osiguranika

kao postotak 15 20 25 30 35 40 45
prosjecne place

35 266,49 355,32 444,15 532,98 621,81 710,64 799,47
80 609,12 812,16 1.015,20 1.218,24 1.421,28 1.624,32 1.827,36
90 685,26 913,68 1.142,10 1.370,52 1.598,94 1.827,36 2.055,78
100 761,40 1.015,20 1.269,00 1.522,80 1.776,60 2.030,40 2.284,20
200 1.522,80 2.030,40 2.538,00 3.045,60 3.553,20 4.060,80 4.568,40
najvisa

O 2.893,32 3.857,76 4.822,20 5.786,64 6.751,08 7.715,52 8.679,96
mirovina 380
najniza

. 738,30 984,40 1.230,50 1.476,60 1.599,65 1.722,70 1.845,75
mirovina

Izvor: HZMO, Aktualna vrijednost mirovine (AVM) = 50,76, najniza mirovina za svaku godinu
mirovinskog staza do 30 godina u visini 49,22 te iznad 30 godina 24,61 za svaku godinu. Osiguranici
s iznosima u zasjencanim poljima ostvaruju pravo na zastitni dodatak kako bi primili iznos zajamce-
ne najnize mirovinu.

Takav razvoj, zajedno s mjerama koje je ozakonio vladaju¢i HDZ i SDP koji ga je
naslijedio na vlasti, u smislu postovanja Odluke Ustavnog suda iz 1998. ponovno je po-
vecao, iako samo privremeno, rashode za mirovinsko osiguranje.

2.5. Zakon o mirovinskim fondovima i Zakon o isplati mirovine na temelju
individualne kapitalizirane Stednje

Kako je ve¢ spomenuto, Zakon o mirovinskim fondovima uvelike je ovisio o Zakonu
o isplati mirovine na temelju individualne kapitalizirane Stednje, a oba su usvojena tije-
kom 1999. To je samo neznatno utjecalo na tri odgadanja pocetka datuma uvodenja do-
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prinosa za drugi stup (od sije¢nja 2000. na sije¢anj 2002), nego je to, naprotiv, bilo uvje-
tovano nevezanim politickim i ekonomskim ¢imbenicima ¢iju je medusobnu uvjetova-
nost nemoguce utvrditi.

U politickoj su areni izbori 2000. godine, promjena vlasti i imenovanje novoga upra-
vljackog osoblja u ve¢ini nadleznih sluzbi imali veliku ulogu i zajedno su trajali dulje od
godine dana. Andelka Buneta u SrediSnjem registru osiguranika (Regos), Sre¢ko Vuko-
vi¢ u HZMO-u i Dragan Kovacevi¢ u Agenciji za nadzor mirovinskih fondova i osigu-
ranja (Hagena) bili su imenovani kao osobe bliske SDP-u (Matkovi¢, intervju). Nadalje,
postojao je i stalni ideoloski sukob. Staro Povjerenstvo za mirovinsku reformu raspuste-
no je 1999. godine, a novo je osnovano poc¢etkom 2000. godine pod presjedanjem zamje-
nice predsjednika Vlade Zeljke Antunovié¢ (SDP), &ija je zadaéa bila ekonomska i tehni-
¢ka procjena dvaju zakona. Kontinuitet je ostvaren zadrzavanjem predstavnika Svjetske
banke Zorana Anusica i drugih klju¢nih sudionika, poput Snjezane Plevko (kasnije ime-
novane zamjenicom direktora Hagene). Cinjenica da se SDP u Saboru protivio usvaja-
nju tih dvaju zakona bila je razlogom neugodnosti, a zamjenica premijera Antunovic¢ u
raznim je prilikama tvrdila da ¢e u njih biti unesene promjene. Ipak, nije uslijedila nika-
kva konkretna aktivnost i SDP je potiho usvojio te zakone. U svakom slucaju, vjerojatno
se moglo predvidjeti ozbiljno pogorsanje odnosa sa Svjetskom bankom ako bi viSestupni
mirovinski sustav bio odbacen (Anusi¢, Mintas Hodak, intervju).

Na ekonomskom podruéju, naprotiv, Zakon o uskladivanju mirovina iz 1998. godi-
ne, gospodarska kriza i porast broja umirovljenika 1999. godine, te Zakon o povecanju
mirovina radi uklanjanja razlika u razini mirovina ostvarenih u razli¢itim razdobljima iz
2000. godine (v. daljnji tekst) i istodobno snizavanje doprinosa za mirovinsko i zdravstve-
no osiguranje za 2% (NN 54/00) obnovili su bojazan za pokrice tranzicijskih troskova. U
takvim uvjetima ne treba iznenaditi dvogodis$nja odgoda. Ostavljajuci povijesne podro-
bnosti po strani, za kasniji tekst, tehni¢ke pojedinosti obaju zakona ostale su nepromije-
njene sve do njihove provedbe.

Tablica 10. Obiljezja kapitaliziranih stupova*

Clanstvo obvezno — za osobe mlade od 40. godina starosti, odabir obveznoga mirovinskog
fonda do 31. ozujka 2002.
dobrovoljno - zaposlenici u dobi od 40 do 50 godina, odabir obveznoga mirovinskog
fondova do 30. lipnja 2002.
U obvezni mirovinski fond nije dopusteno uclanjenje osobama starijim od 50 godina.

Reguliranje obveznih i dobrovoljnih mirovinskih fondova

Zakonski Obvezni i dobrovoljni mirovinski fondovi nemaju pravnu osobnost, oni su samo imov-
(legalni) ina s posebnim statusom. Svaki fond treba imati poseban fond menedzera (drustvo za
polozaj upravljanje mirovinskim fondom). Svako drustvo za upravljanje mirovinskim fondom

moze upravljati samo jednim obveznim mirovinskim fondom, dok takvo ogranicenje
ne postoji za dobrovoljni mirovinski fondovi. Dozvole za drustva za upravljanje
mirovinskim fondom izdaje Hagena.
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Zahtjeviu obvezni mirovinski fondovi — 80.000 ¢lanova do trec¢e godine poslovanja, pocetni

smislu ¢lanstva kapital 40 milijuna kuna

i kapitala dobrovoljni mirovinski fond — 2.000 ¢lanova do tre¢e godine poslovanja, pocetni
kapital 15 milijuna kuna

Zajamceni Zajamceni prinos mirovinskih fondova utvrden je u razmjerno niskom iznosu koji

prinos Hagena izracunava jedanput godisnje

(zajamcena referentni prinos = stvarni vagani trzi$ni udio ZSP-a, 2%

stopa povrata
—ZSP)

ZSP = ako je referentni prinos pozitivan, zajamceni prinos iznosi tre¢inu referentnog
prinosa

ako je referentni prinos negativan, zajamceni se prinos odreduje u trostrukom po-
stotku

Financiranje
jamstva

a) jamstveni polog (neogranicen)
b) osnovni kapital drustva za upravljanje obveznim mirovinskim fondom
(do 20% zaliha)
¢) drzavni proracun (neogranic¢eno)
Jamstveni polog iznosi 1 milijun kuna za svakih 10.000 ¢lanova vise od minimalnog
broja 100.000 ¢lanova i 75% naknade za uspjesnost u svakoj od tri godine u nizu.

Ogranicenja
ulaganja

Postoje ogranicenja u izdavanju i vrsti imovine, pri ¢emu su utvrdena kvantitativna
ogranicenja i zabrana ulaganja. Ista se pravila odnose na obvezne i dobrovoljne mi-
rovinske fondove.

Medu ostalim, zabranjeno je ulagati u vrijednosne papire kojima se ne trguje na orga-
niziranom trzi$tu, u derivate, imovinu koja je po zakonu neotudiva, nekretnine,
vrijednosne papire mirovinskog drustva ili povezane osobe mirovinskog drustva i
banke skrbnika, opcije i terminske poslove.

Najmanje 50% imovine fonda mora se ulagati u dugoro¢ne obveznice ili druge du-
gorocne vrijednosne papire Sto ih je izdala Republika Hrvatska ili Hrvatska narodna
banka, a najvise 15% ulaganja moze biti u strane vrijednosnice.

Administrativne
naknade

Ulazna naknada (za ¢lanstvo): najvise 0,8% na sve uplac¢ene doprinose; Regos na-
knade prikuplja svaki mjesec.

Naknade za upravljanje: najvise 0,8% godi$nje ukupne neto vrijednosti imovine (NVI)
mirovinskog fonda; izratunava se dnevno 1 prikuplja mjesecno.

Naknada za uspjesSnost u poslovanju: najvise 25% godisnjega realnog prinosa po odbitku
troskova koji se zaracunavaju imovini (umanjenje za indeks potrosackih cijena).
Neto vrijednost imovine dnevno izracunava banka skrbnik i dobiva se odbitkom ob-
veza koje se mogu zaracunati mirovinskom fondu poput naknade mirovinskom
drustvu 1 banci skrbniku. Ukljucuje skrbnicku naknadu, a naknadu za brokere snose
drustva za upravljanje.

Naknada za promjenu fonda ili izlaz: 5% ukupno akumuliranih sredstava u prvoj
godini, 2,5% u drugoj, 1,25% u trecoj, 0,625% u Cetvrtoj i 0,31% u petoj. Nakon
provedbe u 2002. godini bila je dopustena promjena fonda bez placanja naknade.

Porezni
tretman i
subvencije
(poticaji)

Obvezni i mirovinski fond — 1O ili OII¢, ovisno o vrsti dohotka iz kojega se placaju
doprinosi. Mirovine se oporezuju samo u iznosu veé¢em od 2.500 kuna.

Dobrovoljni mirovinski fond — porezno umanjenje do 0,8 osnovnoga osobnog odbitka,
najvise 1.000 kuna mjesecno, zbrojeno za dobrovoljno mirovinsko, zdravstveno i
Zivotno osiguranje.

Drzavna subvencija do 25% uplacenih doprinosa do maksimalnog iznosa pla¢enih
doprinosa od 5.000 kuna, tako da je to najvise 1.250 kuna godisnje.
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Regulacija mirovina iz kapitaliziranog osiguranja (anuiteta) i mirovinsko osiguravajuce drustvo

Legalni Mirovinska osiguravajuca drustva posebna su vrsta osiguravajucih drustava koja mogu
polozaj nuditi samo usluge mirovinskog osiguranja.
Temeljni je kapital 5 milijuna kuna, a milijun kuna dodaje se za svakih 1.000 ugo-
vora.

Moze se zaraCunati ulazna naknada od 5% ukupno prikupljenih sredstava prenesenih
od obveznoga mirovinskog fonda u mirovinsko osiguravajuce drustvo. Visak teh-
nicke pricuve koji prelazi 15% buducih obveza treba se raspodijeliti primateljima
mirovina.

Aktuarske pricuve imaju stroga ulagacka ogranicenja.

Dob Jednako kao u Zakonu o mirovinskom osiguranju za starosne, prijevremene starosne,
umirovljenja  invalidske i obiteljske mirovine.
Regos prenosi odgovarajuéi udio obveznoga mirovinskog fonda u mirovinsko os-
iguravajuce drustvo, u skladu s odabirom osiguranika.

Vrsta anuiteta  Obvezni mirovinski fond — dozivotna mirovina, Cetiri vrste: pojedina¢na mjesecna

mirovina, pojedina¢na mjesena mirovina sa zajamcenim razdobljem koja se
isplacuje korisniku, zajedni¢ka mjese¢na mirovina, zajednicka mjese¢na mirovina
sa zajamc¢enim razdobljem koja se dozivotno isplacuje korisniku mirovine, odnosno
dozivotno bracnom drugu koji nadzivi korisnika.
Dobrovoljni mirovinski fond — programirana isplata, razli¢iti anuiteti i kombinacija
dozivotne starosne i privremene starosne mirovine, promjenjive mirovine, djelomicne
jednokratne isplate i druga mirovinska davanja. Postoje razli¢ite mogucnosti
indeksacije kao i pauSalna isplata u najve¢em iznosu od 30%.

Rizik Obvezni mirovinski fond — mirovine se izra¢unavaju za o¢ekivano trajanje zivota
dozivljenja obaju spolova, $to znaci redistribuciju od muskaraca prema zenama. Rizik dozivljenja
(dugovjecnosti) ostaje vrlo visok.
Dobrovoljni mirovinski fond — za izra¢un anuiteta mogu se primijeniti tablice do-
zivljenja prema spolu.

Indeksacija Obvezni mirovinski fond — indeks potrosackih cijena, zajamcen od drzave.
Dobrovoljni mirovinski fond — indeks potrosackih cijena, tecajni kurs ili kombinacija
obaju pokazatelja.

4 Neka su od tih obiljeZja promijenjena dopunama i izmjenama koje su uslijedile. Tablica se odno-
si na kasnije verzije.

b J10 — izuzeto — izuzeto — oporezivano: mirovinski doprinosi i investirani dohodak izuzeti su od
oporezivanja, a porez se placa na isplacene mirovine.

¢ OII — oporezivano — izuzeto — izuzeto: porez se placa na mirovinske doprinose, a investirani doho-
dak i isplacene mirovine izuzete su od oporezivanja.

Izvor: Anusié, O ’Keefe i Madzarevié-Sujster (2003); Zakon o obveznim i dobrovoljnim mirovinskim
fondovima (NN 49/99, 106/99),; Pravilnik o porezu na dohodak (54/01)

U poslovnom svijetu i akademskoj zajednici pojavile su se brojne kritike predlozenih
rjesenja. Donosimo njihov kratki sazetak.

Zakonski (legalni) polozaj. Jedna od najveéih nesavrSenosti mirovinske reforme bila
je potreba odredivanja posebnih nevezanih drustava za upravljanje obveznim i dobrovolj-

118



Igor Guardiancich: Politicka ekonomija mirovinskih reformi u Hrvatskoj 1991-2006.
Financijska teorija i praksa 31 (2) str. 89-150 (2007.)

nim mirovinskim fondovima (Vlai¢, intervju). Na tako malom trzi$tu neizbjezno se poja-
vljuje sklonost okrupljivanju, $to stvarno otezava poslovanje.

Zajamcena stopa povrata — Usprkos tome Sto je niska, ona je jak razlog za rasprave.3
Referentna stopa povrata odmjerava se prema udjelu na trziStu (najvise 25%) i umanjuje
se za 2% kako bi se uklonila asimetrija oko nule i smanjila moguc¢nost aktiviranja jamstva.
Ipak, to samo prenosi asimetriju na zajamcenu stopu povrata. Vjerojatno bi bilo mudrije
smanjiti zajamcenu nego referentnu stopu povrata (Baki¢, 2002:442-444).

Ulagacka ogranicenja. Utvrdena su na drakonskoj razini (Vittas, 1998:31), §to nosi
opasnost da na trzistu nece biti dovoljna koli¢ina vrijednosnica. Pritom se isti¢u dvije po-
sebnosti. Prva je da se zahtijeva ulaganje od najmanje 50% imovine fonda u dugoro¢ne
obveznice ili druge dugoro¢ne vrijednosne papire Republike Hrvatske ili Hrvatske naro-
dne banke, §to je nezabiljezeno u zemljama srednje i isto¢ne Europe. Taj je odabir uvjeto-
van pogorsanim gospodarskim stanjem 1999. Pocetni su izracuni pokazivali da ¢e u prvoj
godini tranzicijski troskovi zbog doprinosa koji odlaze u drugi stup narasti na oko 2,5 mi-
lijardi kuna, dok je ministar Skegro tvrdio da raspololaZe polovicom tog iznosa. Tako je
taj minimum, koji su premasili svi obvezni mirovinski fondovi, imao samo zastitnu ulogu
(Anusié, intervju). Drugo, ulaganja u derivate nisu dopustena, iako bi rizik tecaja mogao
biti vrlo velik u zemlji u kojoj je turisti¢ka djelatnost tako vazna te u kojoj su vrijednosni-
ce ¢esto denominirane u stranoj valuti (Matkovié, 2002b).

Administrativne naknade. Bez obzira na to kako se raéunaju i izrazavaju, utvrdene su u
vecem postotku nego §to se to inace ¢ini. Prelazak iz jednog fonda u drugi gotovo je nemogué
pa je Anusic¢ (2004:5) izracunao da su troskovima uzrokovana smanjenja imovine i prinosa
visa nego u bilo kojoj drugoj zemlji koje su analizirali Dobronogov i Murthi (2005:38).

Porezni tretman. U usporedbi sa slozenim Zakonom o porezu na dohodak (NN 54/01),
glavni je nedostatak $to za treci stup osiguranja nisu uvedeni porezni izuzeci za poslodav-
ce, $to je presudno za razvoj dobrovoljnoga mirovinskog osiguranja.3!

Mirovinska osiguravajuca drustva. Poslovni je sektor dugo kritizirao osnivanje izdvo-
jenih ustanova koje nisu stvarale profit. Ipak, razlog za to je zelja da se nadzor nad mirovin-
skim osiguranjem odvoji od ostalog dijela posla kako bi se izbjeglo unakrsno subvencionira-
nje postojeéih financijskih usluga (Anusi¢, O’Keefe i Madzarevi¢-Sujster, 2003: 55-56).

Neke od tih kritika u poc€etku su bile prihvacene, a time su dodana nova iskrivljenja, Sto
se ¢esto dogada kada se umijesa politika. Mnogi nedostaci postali su o€iti tek tijekom pro-
vedbe reforme, koja je zapocela u 2002. Bez obzira na to, pripreme za kapitalizirani sustav
zapocele su uskoro nakon usvajanja zakonodavstva, jer je trebalo osnovati dvije agencije
odgovorne za prikupljanje podataka (Regos) i nadzor mirovinskih fondova (Hagena).

2.5.1. Stvaranje nezavisnih agencija

Posebno obiljezje hrvatskih mirovinskih reformi bila je i istodobna reorganizacija pri-
hodne strane prikupljanja doprinosa. Taj je proces trpio zbog mnogih nedjelotvornosti. Po-

30 Za opca razmatranja o strukturi poticaja vezanih za zajamé&eni prinos i njegovo moguce financiranje vidjeti
Vittas (1998:28-30) te Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié-Sujster (2003:41-43) za Hrvatsku.

31 Vrlo obuhvatno razmatranje vidjeti u Zuber (2002).
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slodavci su snosili velik teret izvjestavanja zbog obveze dostave 20 raznovrsnih formula-
ra razliCitim ustanovama. Administrativna neucinkovitost bila je pojacana i preklapanjem
zadaca 1 paralelnim mrezama prikupljanja podataka (HZZO, HZMO, Porezna uprava)2,
a posljedica svega toga bila je naruSena transparentnost i odgovornost te, konacno, nedo-
voljna djelotvornost javne revizije (World Bank, 2002:3-4).

Stoga je racionalizacija prihodne strane za Svjetsku banku bila nuzna prateca akti-
vnost mirovinskih reformi. U skladu s tim, 1999. godine predlozena je Strategija pomo-
¢i zemlji (Country Assistance Strategy — CAS), koja je ostvarena zajmom za struktur-
no prilagodivanje (Structural Adjustment Loan), koji je do 2002. iznosio 202 milijuna
USD, dok je za Projekt ulaganja u mirovinski sustav (Pension System Investment Pro-
ject — PSIP), vrijedan 35,6 milijuna USD, Svjetska banka odobrila kredit u iznosu 27,3
milijuna USD (World Bank, 2004:53). Projekt ulaganja u mirovinski sustav je obuhva-
tio sljedece:

« izgradnju kapaciteta za Regos i Hagenu, ukljucujuci ulaganja u dobra, konzultaci-
je 1 osposobljavanje

* potporu poboljSanju sustava javnih prihoda i kapitaliziranu mirovinsku reformu,
koja se sastoji od formiranja i odrzavanja baze podataka i ujedinjavanja izvjestaja
poslodavca, financiranja troskova poslovanja Fine, tehni¢ke pomoc¢i institucional-
noj reformi ustanova koje prikupljaju javne prihode, razvoja trzista javnog duga te
jacanja nadzora i naplate Ministarstva financija

* reformu HZMO-a, povecanje efikasnosti i djelotvornosti preraspodjelom ljudskih
resursa, upravljanje, osposobljavanje i usavrsavanje te unapredenje informacijske
tehnologije

« financiranje provedbene jedinice projekta.

Hrvatska je vlada poduzela nekoliko vaznih koraka, ali je pomalo ¢udan put odabra-
ne reforme.

Naime, prikupljanje doprinosa s vremenom je uklju¢eno u Poreznu upravu, s jasnom
centralizacijskom strategijom. Zapravo, Porezna je uprava vrlo postupno zapocela 1998-
-1999. prikupljati doprinose za zaposljavanje. S osnivanjem jedinstvenog ra¢una Riznice
u srpnju 2000. godine, Porezna je uprava uvela prisilnu naplatu doprinosa za mirovinsko
osiguranje za sve aktivne osiguranike osim za samozaposlene, a od srpnja 2001. godi-
ne pocela je prikupljati sve doprinose za obvezna osiguranja, preuzevsi tako dio poslova
HZMO-a i HZZO-a, ukljucivsi u to i dio njihovih uposlenika. Objedinjeni nadzor i pri-
silna naplata svih poreza iz platne liste pokrenuti su od sredine 2002. godine, dok je u si-
jecnju 2003. na terenu poceo nadzor obveznih uplata doprinosa za drugi stup. Financij-
ska agencija (Fina), od 2002. godine nasljednica preimenovanog Zavoda za platni promet
(ZAP), nastavila je provoditi postupak prikupljanja doprinosa $to ih plac¢aju poslodavci
(Bejakovi¢, 2004:72-73; Zakon o poreznoj upravi, NN 67/01).33

32 7a vrijedne komentare o ulozi Hagene autor zahvaljuje gospodinu Toniju Lukgiéu.

33 popratni u¢inak centralizacije bilo je stvarno uklju&ivanje doprinosa u proragun, ime je tripartitno Upra-
vno vijece, a time i sindikati, liSeno bilo kakvog utjecaja na raspodjelu sredstava za financiranje mirovina (Milidra
Smid, intervju).
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Istodobno, Svjetska je banka razvila decentralizirani nadzor mirovinskog osiguranja
kao jedini raspolozivi odabir, ponajvise zato Sto su druge nadzorne agencije i ustanove
(Hrvatska narodna banka, Komisija za vrijednosne papire) odbile mogucénost preuzima-
nja te zadace. Tako je krajem 1999. godine samo za doprinose za drugi i treéi stup osno-
vana Hagena. Ona je bila u izravnoj nadleznosti Sabora tako da se ocuva njezina neovi-
snost 0 Vladi. Za ravnatelja je imenovan Zoran Barac. Njezine su najvaznije zadace, utvr-
dene Zakonom o isplati mirovine na temelju individualne kapitalizirane Stednje, davanje
i oduzimanje autorizacije i odobrenja za rad mirovinskim druStvima; nadzor poslovanja
mirovinskih dru$tava, mirovinskih fondova i Sredi$njeg registra osiguranika. Ona je ta-
koder zaduZena i za provedbu pretezitog dijela regulacije vezane za mirovinsko osigura-
nje na temelju kapitalizirane Stednje.

Nadalje, iako se Regos pokazao iznimno uc¢inkovitom ustanovom, ustrojenom kao
sredi$nja platna sluzba koja uvelike $titi uposlenike od pritiska poslodavaca i koja je,
o¢ito, kao uzor imala $vedsku mirovinsku reformu (World Bank, 2000:2), osnivanje nove
agencije za prikupljanje podataka u maloj zemlji poput Hrvatske smatralo se nedjelotvor-
nim (Anusi¢, intervju). Zapravo, plan je bio prosiriti zadatke te ustanove i ustanoviti je
unutar postojece organizacije. Dok se prva zadaca mozda mogla i ostvariti, druga nije.
Tako je krajem 1999. utemeljen Regos, a za ravnatelja je imenovan Sasa Madarevic. Re-
gosovi su se zadaci u sljedece tri godine znatno prosirili (NN 114/01; 153/02) te su obu-
hvatili prikupljanje podataka o svim doprinosima na platnu listu, porezima i prirezima.
Bejakovi¢ (2004:71) daje pregled Regosovih zadataka. To su upis osiguranika u fondo-
ve drugog stupa, usporedba stvarno uplaé¢enih doprinosa s izvjestajima koje podnose po-
slodavci, briga o sredi$njoj bazi podataka o osobnim ra¢unima svih osiguranika kako bi
se mogle dati informacije Ministarstvu financija i drugim nadleznim tijelima o svakoj os-
tvarenoj uplati.

Takvo prosirenje zadataka bilo je u skladu sa zeljom za stvaranje jedinstvene baze
podataka za sve hrvatske javne sluzbe, ali su pregovori s agencijama (posebice s Pore-
znom upravom) koje su bile dovoljno informatic¢ki snazne da bi mogle upravljati takvim
opseznim tokom informacija ipak bili neuspjesni. Stoga su Regos i njegov razmjerno mali
broj zaposlenih ostali usamljeni.

U dijelu javne uprave bili su ociti znakovi snaznog protivljenja najvaznijoj racionali-
zaciji, koja bi bila izravna prijetnja ostanku stotina raznih nepotrebnih ureda s prevelikim
brojem zaposlenika. Na kraju je birokracija ipak pobijedila (v. daljnji tekst o toj temi).

2.6. Posljednje uporiste HDZ-a

Tijekom druge polovice 1999. postale su sve ocitije slutnje da ¢e skori izbori znaciti
korjenitu promjenu na hrvatskoj politickoj sceni. Izbori u 2000. godine bili su prvi u koji-
ma se nije sa sigurnos$¢u znao buduéi pobjednik posto je Sabor zavrsio svoj saziv, te prvi
u kojima se HDZ-a ¢inio oslabljenim i za suparnika imao razmjerno ujedinjenu Sestero-
¢lanu koaliciju oporbenih stranaka.

Slabljenje HDZ-a bilo je kombinacija razlicitih ¢imbenika. Tome su pridonijeli brojni
skandali koje je otkrivalo neovisno novinarstvo u smislu ortackog kapitalizma i njegovih
propusta (Bicani¢ i Franicevic, 2003:16-19), zagrebacka kriza i protesti gurnuli su vlada-
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jucu stranku u polozaja iz kojega viSe nije bilo spasa. Najgori je udarac bilo pogorsano
zdravlje predsjednika Tudmana, kojemu je rak dijagnosticiran 1993, a koji je preminuo
10. prosinca 1999. i zbog ¢ije su smrti izbori odgodeni za 3. sijecnja 2000.

Demoralizacija je bila tolika da nije djelovalo ¢ak ni uobi¢ajeno “krpanje” izbornih
pravila. Prvi je put napusten vecinski izborni sustav i usvojen sustav razmjerne zastuplje-
nosti, s izbornim pragom od 5%. Podrucje Hrvatske podijeljeno je na deset ¢udnih izbor-
nih jedinica, a jos je jedna ostavljena za glasace iz dijaspore. Etni¢ki su Srbi dobili samo
jedno mjesto u Saboru. Cijela kampanja bila je prilicno nezanimljiva i ostavljala je malo
sumnje u to tko je moguci pobjednik.

Sestero¢lanu koaliciju uglavnom su nosili HSLS i SDP, a podrzale su je jo§ etiri
stranke centra: Hrvatska seljacka stranka (HSS), Istarski demokratski sabor (IDS), Libe-
ralna stranka (LS) i Hrvatska narodna stranka (HNS).34

Izborni su rezultati bili vrlo povoljni za koaliciju: SDP i HSLS zajedno su dobili 38,7%
glasova, a Sestorka je osvojila 96 od 151 zastupnickog mjesta u Saboru. Ivica Rac¢an (SDP)
predsjedao je novom Vladom, formiranom 27. sije¢nja 2000. godine, a ona se sastojala
od ministara iz svih koalicijskih stranaka.

2.6.1. Uloga umirovljenika

Najvaznija razlika izmedu izbora 1995. i 2000. godine bila je mobilizacija umirovlje-
nika kao birackog tijela okupljenog oko jednog pitanja, pri ¢emu su oni ¢inili gotovo Ce-
tvrtinu svih biraca (4.177.495, od ¢ega 3.827.123 u Hrvatskoj 1 350.372 u dijaspori). Alojz
Malogorski, predsjednik Matice umirovljenika Hrvatske, viSe je puta ponovio da bi umi-
rovljenici mogli imati presudnu ulogu u izbornim rezultatima (Matkovi¢, 1999a).

Postojala je oc€ita razlika izmedu tada vladaju¢eg HDZ-a i Sestorke. Umirovljenici su
bili duboko nezadovoljeni kako se HDZ ponasao s Odlukom Ustavnog suda iz 1998. go-
dine (v. prethodni tekst).

Tijekom ponovljenih izlaganja najvisih stranackih predstavnika (Mate Granica, Vla-
dimira Seksa, Nikice Valenti¢a, Milana Kova¢a) i u HDZ-ovu izbornom programu Sve za
Hrvatsku, navedeni su podaci o potrosnji kojima se Zeljelo pobiti rasprostranjeno vjerova-
nje da se bolje zivjelo u doba socijalizma (Juresko, 1999; Matkovi¢, 1999c). Ivo Kujun-
dzi¢, u ime HDZ-ove Zajednice umirovljenika, izravno je kritizirao izjavu predsjednika
Ustavnog suda Jadranka Crnica koji je tvrdio da HDZ tijekom svoga posljednjeg manda-
ta nisSta nije u¢inio za umirovljenike (Matkovi¢, 1999f).

Odgovor udruga umirovljenika bio je jednoglasan. Predstavnik Matice hrvatskih umi-
rovljenika Alojz Malogorski, Ivan Nahtigal (Sindikat umirovljenika Hrvatske) i Ivan Ma-
ri¢i¢ (Drustvo “Hrvatski umirovljenik™) potpisali su zajednicku izjavu o ostvarenju stece-
nih prava umirovljenika i poboljSanju uvjeta i kvalitete njihova zivota — Socijalni ugovor
- s predstavnicima SDP-a i HSLS-a i njihovih koalicijskih partnera.’s Usprkos tome §to
su udruge umirovljenika autonomne, odlucile su se za politicki pristup. Izjava je obve-

34 Nakon Tudmanove smrti, HSLS i SDP su 2000. godine nominirali svog predsjedni¢kog kandidata Drazena
Budisu, kojega je na izborima pobijedio Stipe Mesi¢, kandidat ostale koalicijske cetvorke.

33 Sindikat umirovljenika Hrvatske ve¢ je bio povezan sa $estorkom putem SSSH, koji je veé prije potpisao Ugo-
vor za pravednu Hrvatsku (Matkovi¢, 1999d).

122



Igor Guardiancich: Politicka ekonomija mirovinskih reformi u Hrvatskoj 1991-2006.
Financijska teorija i praksa 31 (2) str. 89-150 (2007.)

zala umirovljenicke udruge da pozivaju svoje ¢lanove na izbore i glasovanje po viastitoj
savjesti, ali za potpisnice socijalnog ugovora (Matkovi¢, 1999¢).

Vjesnik je istrazivao razloge zasto sli¢an dogovor nije potpisan s HDZ-om. Odgovor
je bio vrlo jasan i neposredan: HDZ-ov glavni kandidat bio je bivsi predsjednik Vlade
Nikica Valenti¢, koji je 1993. godine uveo stabilizacijski paket, pa je time postao glavni
krivac za pogorsani socijalni polozaj umirovljenika.

2.6.2. Medeni mjesec i rastava

Usprkos zavidnoj pobjedi sto je obiljezila moralni i izborni poraz HDZ-a, koji je dobio
26,66% glasova, $to je bilo gotovo 20% manje nego na prethodnim izborima, a to je uveli-
ke i rezultat potpore umirovljenika (na izbore je izaslo 76% glasac¢a), Socijalni se ugovor
pokazao upitnom blagodati jer je progonio novu vlast kroz cijeli njezin mandat.

Sadrzaj ugovora trebao je upozoriti Sestorku da je ostvarivost ugovora pod ozbiljnim
fiskalnim ograni¢enjima. Pobjednicka se koalicija suglasila, medu ostalim, o provodenju
Odluke Ustavnog suda u smislu indeksacije mirovina tijekom razdoblja 1993-1995.3¢ go-
dine, zastite od daljnjeg smanjivanja mirovina, izdvajanje socijalne pomo¢i iz mirovin-
skog sustava, osiguranje isplate mirovine prije petoga u mjesecu i, konacno, ali i ne naj-
manje bitno, o povratu umirovljeni¢kih domova pod nadzor HZMO-a.

Naravno, vaznost koja se pridaje pojedinim zahtjevima razlicita je, ali je ipak najva-
Znije pitanje neprovedenog indeksiranja izmedu listopada 1993. i prosinca 1998. godine.
Podjednako je bilo nerealno vremensko razdoblje za rjeSavanje problema predvideno So-
cijalnim ugovorom. Pritom se imalo na umu da je prosjecno koristenje mirovine 15 go-
dina i da ¢e veéina ostec¢enih umirovljenika uskoro umrijeti (Matkovi¢, 2000c). Sabor je
imao Sest mjeseci za usvajanje zakona o umirovljenickom dugu, dok se puna indeksacija
trebala ostvariti u razdoblju od dvije godine, pocevsi od 2001.

Novoimenovani ministar rada i socijalne skrbi Davorko Vidovi¢ (SDP) predstavio je
u lipnju 2000. plan povrata prema kojemu je vrijednost nepokrivenog duga procijenjena
na 22,7 milijardi kuna kumulativno u razdoblju 2001-2010. S obzirom na postojeca pro-
racunska ogranicenja, to je bio realistian plan, iako je podrazumijevao samo uklanjanje
razlika u razini mirovina ostvarenih u razli¢itim razdobljima. Konacna je verzija usvoje-
na u Zakonu o povecanju mirovina (NN 127/00) radi otklanjanja razlika u razini mirovi-
na ostvarenih u razli¢itim razdobljima. Zakon je predvidio priblizno 2,15 milijardi kuna
godisnje nastojeci prilagoditi razmjerni porast mirovina tim raspolozivim sredstvima. Mi-
rovine su porasle od 0,5 do 20%, ovisno o godini umirovljenja i referentnoj mirovinskoj
osnovici, a Zakon je stupio na snagu od sijecnja 2001.

Umirovljenici su prilicno toplo doc¢ekali prve prijedloge, ali su ih ipak smatrali samo
djelomic¢nim rjesenjem koje nije u potpunosti ispunilo njihova oc¢ekivanja jer su se za pro-
pustene godine nadali dosljednoj indeksaciji, u skladu s porastom placa.?” Tako je nakon
odredenog mirovanja sve krenulo nizbrdo. Postojali su brojni nerijeSeni problemi za koje
su udruge umirovljenika i neki koalicijski partneri (posebice IDS) okrivljavali Vladu.

36 Udruge umirovljenika zahtijevale su takoder povrat novca zbog neprovedene preindeksacije mirovina iz razdo-
blja 1991-1992. Radna skupina Ministarstva rada i socijalne skrbi ipak to nije prihvatila (Matkovi¢, 2000b).

37 Ispunjavanje takvih zahtjeva drzavu bi stajalo 140-210 milijardi kuna u desetogodisnjem razdoblju, sto je 92-
138% hrvatskog BDP-a u 2000. godini (izracuni se razlikuju).
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Usprkos stvarnom porastu neto stope zamjene tijekom 2001. godine (v. tabl. 7), to su
bile prosjecne stope kako bi se izbjegao izracun za svakoga pojedinog umirovljenika. Umi-
rovljenici koji su imali pravo na zastitni dodatak uz mirovinu kao u¢inak tog povecanja ili
su izgubili to pravo i zapravo ostvarili manji porast, ili su ga i dalje primali pa stvarno nisu
ostvarili porast ukupnih mirovinskih naknada. Zbog nedovoljnog iznosa uplaéenih dopri-
nosa isto se dogodilo i onima koji su primali minimalnu mirovinu (Matkovi¢, 2000d).

Ne iznenaduje nezadovoljstvo udruga umirovljenika. Osim pozitivne prirode raspra-
ve, postojala je i ona normativna. U ¢lanku 1. Zakona navodi se da se njime ureduje nacin
povecanja mirovina radi uklanjanja razlika u razini mirovina ostvarenih u razlicitim raz-
dobljima i izvrSava Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske od 12. svibnja 1998, $to
su umirovljenici smatrali neprihvatljivim. Sam sud nije prihvatio prijedloge za pokretanje
postupka za ocjenu suglasnosti o tom zakonu (NN 03/02).

2.7. Odluéno... moZda

Ta se nezaboravna fraza upotrebljavala za opisivanje obiju Vlada premijera Racana.
Druga je formirana nakon §to je u srpnju 2002. godine HSLS izasao iz koalicije. Racan je
bio reformist, ali nije mogao vladati razjedinjenom Sestorkom. Najvecée nesuglasice s Dra-
zenom BudiSom, vodom HSLS-a, izbile su zbog odnosa prema Medunarodnom sudu za
zlo€ine u bivsoj Jugoslaviji, koji je podignuo optuznice protiv generala Hrvatske vojske,
kao i o suvlasnistvu nuklearne elektrane u Krskom, $to je kona¢no razbilo koaliciju.

Vezano za mirovinska pitanja, SDP nikada nije naSao ravnotezu izmedu populizma i
fiskalne strogosti. Razdoblje petorke obiljezio je niz kontradiktornih zakona, a one koji-
ma su se zeljeli ograniciti zahtjevi pojedinih interesnih skupina obi¢no bi zasjenile odlu-
ke vezane za dodjelu i dopustanje ustupaka.

SDP je podlegao mnostvu zahtjeva, ¢ime je zapravo pokrenuto populisticko propa-
danje koje je uslijedilo nakon ponovnog radanja HDZ-a, koji je vodio buduci predsjednik
Vlade Ivo Sanader. Nakon ispunjavanja nekih zahtjeva umirovljenika, Racan je popustio
i pred svojim parlamentom i tek nastalim lobijem mirovinskih fondova. Ipak, zanemaren
je sve veci problem padanja neto stope zamjene novih umirovljenika, koji je zbog o¢itih
fiskalnih razloga cak i pogorsan. Udruge umirovljenika ponovno su se osjecale izigrani-
ma i udaljile se od onoga sto je ostalo od vlade lijevog centra.

SDP-ov dobronamjerni plan budu¢ih mirovinskih reformi — strategija razvitka Repu-
blike Hrvatske Hrvatska u 21. stolje¢u (NN 97/03) — ostalo je mrtvo slovo na papiru.

2.7.1. Svi su umirovljenici jednaki, ali neki su jednakiji od drugih...

Kako je ve¢ spomenuto, SDP-ova Vlada vrlo je nedosljedno rjesavala pitanja povla-
Stenih mirovina. To je izazvalo veliku ljutnju redovitih umirovljenika koji su takav sustav
odlucivanja smatrali simbolom HDZ-ove politike koji je svakako trebalo promijeniti.

S jedne strane, usvojene su mjere kojima su mirovine ¢lanova Zastupnickog doma,
hrvatskih branitelja iz Domovinskog rata i ¢lanova njihovih obitelji ogranicavale na iznos
dvostruke svote najvise redovite mirovine (NN 82/01), pa su time izravno smanjene nakna-

38 0d srpnja 2002. do prosinca 2003. godine Vladu je Ginila petero¢lana koalicija, a HSS je postao najvazniji
SDP-ov koalicijski partner.
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de za povlastene kategorije u rasponu od 8 do 20%.3° Ujedno je SDP pokusavao smanjiti
previse izdasna prava branitelja i nadzirati regionalne komisije odgovorne za odobrava-
nje zakonski utvrdenih povlastica, koje su djelovale unutar Ministarstva branitelja (Puljiz,
intervju), ali je nestabilna ravnoteza medunarodnih zahtjeva (suradnje s Medunarodnim
sudom) i domace politicke stabilnosti vjerojatno sprijecila radikalnije poteze.

S druge strane, na po¢etku mandata prava zastupnika na povlastene mirovine doda-
tno su poveéana.* Time je pokrenuta prava bujica negodovanja (Goresko, 2000). Cak je i
HDZ bio svjestan da se Sabor ne treba nepotrebno igrati tim pitanjima. Uslijedile su tuzbe
Ustavnom sudu, ali on nije utvrdio da je povrijeden Ustav ako Vlada nekome odobrava
odredene povlastice i spremna ih je platiti iz proracuna.

2.7.2. Produbljeni jaz

Iduéi udarac osobama koje su odlazile u mirovinu u skladu s Zakonom o mirovin-
skom osiguranju bilo je daljnje suzavanje kriterija za ostvarivanje prava.

Javnost je bila Sokirana kada je spoznala da je SDP smanjio najnizu mirovinu. Sma-
njivanja su bila daleko od radikalnih, te se, u skladu sa Zakonom o izmjenama i dopuna-
ma Zakona o mirovinskom osiguranju (NN 147/02), najniza mirovina odredivala za svaku
godinu do 30 godina mirovinskog staza u visini 0,825%, a za svaku godinu staza preko
30 godina mirovinskog staza u visini od 0,4125% prosjeéne bruto plac¢e svih zaposlenih
u Hrvatskoj u 1998. godini prema podacima DZS-a. Umanjenje za prijevremeno umiro-
vljenje povecano je na 0,34% za svaki mjesec staza osiguranja manje od zakonski utvr-
denoga, Sto znaci 4,08% godiSnje, odnosno za najvece moguce prijevremeno umirovlje-
nje od pet godina, iznos mirovine trajno se umanjivao za 20,4%.

Istodobno je zbog rasprave s udrugama umirovljenika o produzetku davanja od 100
kuna i 6% zastitnog dodatka, Sto je 1998. godine umirovljenicima odobrio HDZ, Vlada

konacno odustala. Dodatak je zadrzan, ali nije usao u izratun osnovice i nije ukljucen u
indeksaciju (NN 147/02).

Konacno, posljedice su bile vise nego kobne. U ofima javnosti mirovinsko se osigu-
ranje pretvorilo u lutriju zbog brzog prelaska na stroze uvjete i progresivnog prosirivanja
obracunskog razdoblja (Androi¢, 2002). Nadalje, zadrzavanje zastitnog dodatka osnazilo
je kasnije zahtjeve o uskladivanju starih 1 novih mirovina.

2.8. Provedba kapitaliziranih stupova

Opsezna proizvodnja zakona o stopama doprinosa pocela je prije provedbe zakona o
kapitaliziranom sustavu. Nakon §to je doprinos za mirovinsko osiguranje u 2000. smanjen
za 2%, sustav je pozorno uskladen u prosincu 2002. (NN 147/02). Utvrdene su najniza i
najvisa mjesecna osnovica za obracun doprinosa u iznosu 35 i 600% prosjecne place. Naj-
visa godi$nja osnovica za obracun doprinosa ucinila je sustav simetri¢nim jer je najveci

39 To se odnosi na izmjene i dopune Zakona o mirovinskom osiguranju i na razli¢ite posebne zakone.

40 Ako je ostvario pola mandata, zastupnik u Saboru moze otié¢i u mirovinu s 55 godina Zivota (muskarci) ili 50
(zene) i 20 godina mirovinskog staza. Zastupnik koji je tu duznost obnasao tri mandata uzastopce, i ako ju je u sva-
kom mandatu obnasao dulje od polovice propisanog vremena, ima pravo na zastupni¢ku mirovinu ako ima najma-
nje 15 godina mirovinskog staza. Zastupnicka mirovina iznosi 65% osnovice i povecava se za 2% za svaku daljnju
navrsenu godinu mirovinskog staza (Odluka o proglasenju Zakona o pravima i duznostima zastupnika u Hrvatskom
drzavnom saboru, NN 55/00).
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iznos mirovine (3,8 mirovinskih bodova za godinu) utjecao na evaziju doprinosa. Ujedno,
utvrdene su stope doprinosa od 20-15% za prvi i 5% za drugi stup — i njih u punom izno-
su placaju uposlenici.*!

Kako bi se sprijecila daljnja odlaganja, u listopadu 2001. zapocelo je privremeno li-
cenciranje obveznih mirovinskih fondova i drustava za upravljanje mirovinskim fondom.*
Do sredine studenoga krenulo je prijavljivanje ¢lanova. Bilo je predvideno da se dopri-
nosi za kapitalizirano osiguranje po¢nu uplaéivati u sije¢nju 2002. Regos je podugovo-
rio prijavljivanje Zavodu za platni promet (ZAP-u) (kasnije preimenovanom u Financij-
sku agenciju), u ¢ijim su poslovnicama organizirani Salteri na kojima se potpisivala izja-
va (ugovor) o pristupanju mirovinskom fondu.

Osiguranici mladi od 40 godina mogli su do 31. travnja odabrati obvezni mirovinski
fond po Zelji, a one koji to nisu ucinili Regos je dodijelio jednome od obveznih fondova, u
skladu s njihovim udjelom na trzi$tu. Njihovi su doprinosi poloZeni na ra¢un u Hrvatskoj
narodnoj banci, i u njoj ostvaruju povrat u visini eskontne stope od 5,9%. Zaposlenici u
dobi od 40 do 50 godina imali su rok za prijavljivanje do kraja lipnja 2002. godine.

Radi podizanja razmjerno niske razine svijesti, ustanove ukljucene u hrvatsku miro-
vinsku reformu pokrenule su veliku obrazovnu kampanja koju je financirao USAID, a pro-
vela Carana Corporation. To je bio siguran uspjeh. U posljednjih nekoliko mjeseci 2001.
godine javna je svijest porasla s 32 na 81%, 82% osiguranika potpuno je ili u vecini po-
drzao reformu, a vise od 88% njih odabralo je svoj obvezni mirovinski fond, umjesto da
to za njih u¢ini Regos (Hurd, 2003:5). Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié¢-Sujster (2003:37)
isti¢u da je kampanja u poc¢etku bila usmjerena na djelovanje i promoviranje obveznoga
kapitaliziranog osiguranja (drugi stup), a od studenoga 2001. na postupak prijave.

Konac¢ni je rezultat ipak upitan. Do srpnja 2002. godine sedam licenciranih obveznih
mirovinskih fondova imali su 837.237 novih ¢lanova od kojih su 721.177 bili mladi od 40
godina, a 116.060 njih bilo je u dobi od 40 do 50 godina (Matkovi¢, 2002b). Drugi je poka-
zatelj ipak neuspjesan: umjesto ocekivanog uklju¢ivanja od priblizno 50%, u toj je dobnoj
skupini udio prijavljenih u kapitalizirani sustav bio manji od tre¢ine. Taj je u¢inak vjero-
jatno odreden dvama ¢imbenicima: a) nepovjerenjem koje je stanovni§tvo imalo nakon
velikih financijskih kriza; i b) Hageninim programima na Internetu koji su pokazivali da
viSestupni mirovinski sustav ima manje prinose od javnoga mirovinskog osiguranja.

2.8.1. Marketinska kampanja

Bez obzira na skupu marketinsku kampanju — 120 milijuna kuna ili 32% ukupno ra-
spolozivog kapitala tog sektora — nisu ponovljeni ekscesi koji su zabiljezeni u Poljskoj*,

41 Ta je promjena vjerojatno bila posljedica ograni¢ene racionalne percepcije zaposlenika prema doprinosima.
Tako se fiskalni u¢inak nije promijenio, svjesnost zaposlenika potencijalno poraste kada je izravno suocen s preuzi-
manjem cijelog tereta doprinosa.

42 Odgadala su se licenciranja banke skrbnika jer je zakonski bio vrlo restriktivno odreden sukob interesa te nije
bila dopustena nikakva povezanost s drustvom za upravljanje mirovinskim fondom. Na kraju su licencirane HVB Cro-
atia, Hypo Alpe Adria Bank i Hrvatska postanska banka.

43 Kad je rije¢ o postupku pripreme i donosenja zakona, Hrvatska, Poljska i Rumunjska gotovo su istodobno
krajem 1990-ih zapocele mirovinske reforme. Nakon toga Poljaci su bili najbrzi u provedbi, slijedili su ih Hrvati,
dok su se u vrijeme pisanja ovog teksta Rumunji jo$ uvijek mucili s provedbom. Pritom se ne smiju zanemariti uéin-
ci uenja na iskustvima.
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a narusavanja pravila bila su rijetkost. Stroga su marketinska pravila (Chton-Dominczak,
2003:33-34), zajedno s osobnim privatnim odabirom mirovinskog fonda i hrvatskim kon-
zervativizmom, uvjetovali da izravni marketing gotovo i nije utjecao na broj clanova po-
jedinog fonda (Anusi¢, O’Keefe i Madzarevié¢-Sujster, 2003:59-60).

Najznacajniji ¢cimbenik za odluku o u¢lanjenju bio je stav korisnika o pojedinim ban-
kama ukljucenim u upravljanje mirovinskim fondovima (v. sljede¢i odjeljak). Zagrebacka
banka, Raiffeisen bankai Privredna banka Zagreb odmah su privukle gotovo 90% svih
¢lanova, §to je izazvalo zabrinutost zbog oligopolskog ponasanja.

Kako se trzisna struktura u idu¢im godinama konsolidirala, ¢ini se da se ta zabrinu-

tost pokazala sve opravdanijom, a pojacana je i nezainteresiranos¢u Vlade. Daljnje izmje-
ne i dopune zakonodavstva samo su pogorsale problem.

2.8.2. Razvoj trZista

Do sije¢nja 2002. godine Hagena je odobrila rad sedam obveznih mirovinskih fon-
dova i povezanih drustava za upravljanje mirovinskim fondom. AZ, PBZ/CO i Raiffeisen
vrlo su brzo dosegnuli potrebni prag od 80.000 ¢lanova, dok to nisu uspjeli Erste, Plavi,
Helios i HA-jedan.

Tablica 11. Viasnicka struktura obveznih mirovinskih fondova u Hrvatskoj

Naziv Drustvo za Strani Udio Domaci Udio
upravljanje vlasnik (u %) vlasnik? (u %)
mirovinskim
fondom
AZ Allianz ZB, AZ - Argos 2 GmbH 51,00  Zagrebacka 49,00
d.o.o. (Njemacka) banka, d.d.
Erste Plavi  Erste, d.o.o. TBIH Financial Services 29,00  Istarska kreditna 2,47
Group NV (Nizozemska) banka, d.d.
Erste Bank der 12,38  Erste & 27,87
Oesterreichischen Steiermarkische
Sparkassen AG (Austrija) banka, d.d.
Steiermérkische Bank und 12,05
Sparkassen AG (Austrija)
EBRD (Velika Britanija) 10,06
Zavarovalnica Triglav, d.d. 6,17
(Slovenija)
PBZ Croatia PBZ Croatia Privredna banka 50,00
osiguranje osiguranje, d.d. Zagreb, d.d.
Croatia 50,00
osiguranje, d.d.
Raiffeisen Raiffeisen Raiffeisenbank 100,00
mirovinsko Austria, d.d.
drustvo, d.d.

¢ Hrvatske podruznice stranih tvrtki ukljucene su medu domace vlasnike.
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Posljedica financijskih skandala bilo je to da je Erste banka kupila Rijecku banku, jednu
od suvlasnika Plavoga obveznog mirovinskog fonda. Kako nije bilo dopusteno imati vla-
snistvo u dva obvezna mirovinska fonda, Hagena je odobrila spajanje Erste, Plavog i Heli-
osa u Erste Plavi fond (Matkovi¢, 2003b). Ha-jedan, obvezni mirovinski fond koji je, medu
ostalim, osnovao Sindikat drzavnih i lokalnih sluzbenika i namjestenika, konkurencija je
posve pregazila te je uspio privuci samo 0,35% ukupnog ¢lanstva, iako su njegovi marke-
tinski tro$kovi bili ve¢i od ukupnoga godis$njeg priljeva doprinosa. Nakon §to se razmatra-
lo njegovo pretvaranje u dobrovoljni mirovinski fond, Hagena je dopustila da ga preuzme
A-Z fond (Hina, 2003). Nakon toga, hrvatsko trziste obveznih mirovinskih fondova gotovo
se posve konsolidiralo: preostala su etiri fonda i stanje se do 2007. nije promijenilo.

Sljedeca tablica prikazuje ¢lanove, doprinose i povrat krajem 2005. te relativne to-
kove u godini.

Tablica 12. Clanovi, doprinosi i povrat fondova krajem 2005.

AZ  Erste Plavi PBZ/CO  Raiffeisen Ukupno

Stanje krajem 2004. 462.291 126.768 194.494 380.091 1,163.644
Prve prijave 3.082 1.373 3.338 3.396 11.189
Naknadno dovrsene prijave 1.984 635 2.001 1.803 6.423
Raspored Regosa 27.772 7.730 11.836 22.931 70.269
Ukupan broj novih ¢lanova 32.838 9.738 17.175 28.130 87.881
Prelasci iz drugih fondova 772 4.939 2.685 3.152 11.548
Prelasci u druge fondove 5.230 1.369 1.765 3.184 11.548
Neto promjena -4.458 3.570 920 -32 -
Ukupan prestanak ¢lanstva 892 317 573 808 2.590
Stanje krajem 2005. 489.779 139.759 212.016 407.381 1,248.935
Udio u ¢lanstvu (u %) 39,2 11,2 17,0 32,6 100
Neto doprinosi” 1,306.286 307.675 531.811 964.515  3,110.287
Uplate iz drugih obveznih

mirovinskih fondova 3.119 28.597 15.006 18.317 65.038
Isplate u druge obvezne

mirovinske fondove 31.010 8.077 9.518 17.049 65.653
Isplate sredstava po

ispravcima 925 174 230 663 1.991
Isplate sredstava po

zatvaranju osobnog racuna 7.104 2.232 5.173 6.140 20.650
Bruto stopa povrata (u %) 7,69 8,62 8,12 9,19 8,34
Izracun do kraja 2004. 124,01 125,40 127,17 126,14 125,35
Izracun do kraja 2005. 131,28 135,49 133,22 138,12 134,20

@ Svi su iznosi u tisu¢ama kuna.
Izvor: HANFA (2006.:106-108)
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Tablica 12. pokazuje veliku razliku medu dvama najveéim fondovima (AZ i Raiffeisen)
i onim manjima (Erste Plavi i PBZ/CO). Taj je nerazmjer vjerojatno razlog slabije djelo-
tvornosti lobija mirovinskih fondova od optimalne i oligopolske tendencije na trzistu. Ipak
su poslovni u¢inci fondova bili vrlo zadovoljavajuci i umjetno potaknuti drzavnim obvezni-
cama koje su omogucivale vrlo povoljne povrate. Zapravo, portfelj ulaganja bio je uvelike
neuravnotezen i obveza drzanja najmanje 50% ulaganja u domacim dugoro¢nim obvezni-
cama ili drugim dugoro¢nim vrijednosnim papirima pokazala se suvisnom (v. tabl. 13).

Tablica 13. Struktura ulaganja obveznih mirovinskih fondova (u tis. kn)

Vrsta imovine 31. prosinac 2004. 31. prosinac 2005.
Iznos  Udio (u %) Iznos Udio (u %)
Domaca imovina 7,498.547 92,75 10,673.953 89,01
Vrijednosni papiri i depoziti 7,174.461 88,74 10,294.567 85,85
dionice + potvrde o deponiranim dionicama ~ 279.148 3,45 333.484 2,78
drzavne obveznice 6,210.223 76,82 8,709.190 72,63
municipalne obveznice 66.697 0,83 60.016 0,50
korporativne obveznice 521.763 6,45 442.878 3,69
zatvoreni investicijski fondovi 0 0,00 0 0,00
otvoreni investicijski fondovi 0 0,00 258.985 2,16
kratkoroc¢ni vrijednosni papiri 59.953 0,74 163.563 1,36
depoziti 36.676 0,45 326.450 2,72
Novcana sredstva 221.129 2,74 148.781 1,24
Potrazivanja 102.957 1,27 230.604 1,92
Inozemna imovina 585.955 7,25 1,318.030 10,99
Dionice 62.982 0,78 134.902 1,12
Drzavne obveznice 41.257 0,51 208.561 1,74
Municipalne obveznice 0 0,00 0 0,00
Korporacijske obveznice 57.855 0,72 52.765 0,44
Zatvoreni investicijski fondovi 0 0,00 0 0,00
Otvoreni investicijski fondovi 423.862 5,24 921.801 7,69
Kratkoro¢ni vrijednosni papiri 0 0,00 0 0,00
Depoziti 0 0,00 0 0,00
Ukupna imovina 8,084.502 100,00 11,991.983 100,00
Neto imovina 7,913.238 11,714.215

Izvor: HANFA (2006:107)

Razlicita losa zakonska rjesenja koja su se odnosila na treci stup (nepostojanje po-
ticaja za poslodavce) i mozda niska razina opce svijesti sprijecili su stvarni razvoj do-
brovoljnih mirovinskih fondova. Do kraja 2005. godine na hrvatskom je trzistu postoja-
lo Sest otvorenih i pet zatvorenih dobrovoljnih mirovinskih fondova. Otvoreni dobrovolj-
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ni mirovinski fondovi pokazali su obeéavajuéi razvoj jer se njihovo ¢lanstvo povecalo za
70%, na 51.158 clanova. Zatvoreni su dobrovoljni mirovinski fondovi tada imali samo
5.336 clanova.

2.8.3. Zeljezni zakon oligarhije

Cim je pocela njegova provedba, u Zakonu o fondovima pojavile su se razli¢ite ne-
dosljednosti. Radi lobiranja, Vlade i, posebice, Hagene kao regulativne agencije, drus-
tva za upravljanje mirovinskim fondovima osnovali su pri Hrvatskoj gospodarskoj ko-
mori Udruzenje drustava za upravljanje mirovinskim fondovima i mirovinskim osigura-
vaju¢im drustvima te odredili godisnji izbor predsjednika na temelju rotacijskog susta-
va. Udruzenje je takoder kao promatrac postalo ¢lan medunarodne asocijacije Europskog
saveza pruzatelja usluga umirovljenja (the European Federation for Retirement Provisi-
on — EFRP), §to ipak ima razmjerno malo znacenje za hrvatsko udruzenje jer se pozor-
nost EFRP-a najvise usmjeravala prema provedbi Direktive o ustanovama za strukovna
mirovinska osiguranja (the Directive on Institutions for Occupational Retirement Provi-
sions — IORP Directive). Taj oblik osiguranja u Hrvatskoj zasad ima zanemarivo znace-
nje (Vlai¢, intervju).

Tijekom gotovo tjednih apela tisku, predsjednici uprava drustava za upravljanje mi-
rovinskim fondovima pojedinacno su ili putem svojih udruzenja navodili neke probleme
u regulaciji koje je trebalo rijesiti. Njihovi su zahtjevi ve¢inom bili usmjereni na Sirenje
ulaganja u derivate (¢ak i samo u rocnice), u strane dionice i vrijednosnice kojima se tr-
guje na manje reguliranim trzitima.*

Taj se lobi prakti¢no, usprkos svojoj pozorno planiranoj organizaciji, nije pokazao
previse uspjesnim. Ispunjeno je manje od polovice njegovih zahtjeva, a SDP je u lipnju
2003. uveo znatne promjene administrativnih naknada i druge zahtjeve upravo prije izbora
(Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o mirovinskom osiguranju, NN 103/03).

Tablica 14. Prilagodavanja drugog stupa

Licenciranje — zahtjevi  obvezni mirovinski fondovi — 50.000 ¢lanova do tre¢e godine poslovanja
u vezi s Clanstvom dobrovoljni mirovinski fondovi — 200 ¢lanova do tre¢e godine poslovanja

Promjena fonda 0,8% ukupno akumuliranih sredstava u prvoj godini; 0,4% u drugoj
10,2% u trecoj

Naknada za uspjeSnost ~ opozvana

Naknada za upravljanje  najvise 1,2% neto vrijednosti imovine u godini

Jamstveni polog za svakih 10.000 ¢lanova iznad 50.000 ¢lanova obveznog fonda, obvezno
mirovinsko drustvo mora uplatiti jamstveni polog od milijun kuna

Izvor: NN 103/03

44 Bila je dopustena samo prva kotacija, dok su bila isklju¢ena javna dioni¢arska drustva koja imaju samo malo
nize standarde trgovanja. Do 2007. godine bilo je samo sedam drustava u prvoj kotaciji, Sest na Zagrebackoj burzi i
jedno na Varazdinskoj burzi. O pojedinostima vidjeti http://www.crosec.hr/registri.asp [posjec¢eno 17. ozujka 2007].
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Tako su ublazeni zahtjevi licenciranja u vezi s ¢lanstvom, pretjerana naknada za pro-
mjenu fonda znatno je snizena te je ukinuta naknada za uspjesnost. Ipak je, kao kompen-
zacija, vjerojatno zbog neuspjelog povecanja dijela doprinosa koji se usmjeravanju u ka-
pitalizirani sustav, naknada za upravljanje poveéana na 1,2% neto vrijednosti imovine,
§to je svjetski rekord (Anusi¢, intervju).

Na prvi pogled stanje je bilo pod kontrolom. No u rumsfeldijanskom svijetu poznatih
nepoznanica vrag je u pojedinostima. Izmjene i dopune Zakona o mirovinskim fondovi-
ma samo su pojacale potajnu oligopolizaciju sustava i proSirile pukotinu izmedu velikih
i malih obveznih mirovinskih fondova. Taj je proces posljedica politike neprilagodene
okolnostima (Hacker, 2005). Rije¢ je o pet ¢imbenika (Vlai¢, intervju):

* s obzirom na malo hrvatsko trziste, zahtjevi u vezi s ¢lanstvom (¢ak i 50.000) sigur-
no su bili nepremostiva zapreka za ulazak*

* prijavljivanje na Salterima Fine prakticno je, ali zbog hrvatskoga zemljopisnog izgle-
da (postoji vise od 1.000 otoka) nije optimalno jer obeshrabrabruje mnoge potenci-
jalne prebjege. Tablica 12. pokazuje kako je malo ¢lanova promijenilo obvezni mi-
rovinski fond i oti$lo u one koji su imali najveci povrat, odnosno, u 2005. godini, u
Erste Plavi i Raiffeisen (Matkovi¢, 2006d)*

* nove ¢lanove koji su propustili odabrati obvezni mirovinski fond Regos je automat-
ski dodjeljivao jednome od obveznih fondova u skladu s njegovim trzisnim udje-
lom. To je zabetoniralo pocetno stanje i gurnulo menadzere obveznih mirovinskih
fondova u apatiju jer je onemogucena trzi$na utakmica utemeljena na uspjesnosti
ili na postignutim zaslugama

* uspjesna je obrazovna kampanja nakon 2002. godine prekinuta, $to znaci da su no-
vopridosli sudionici slabo obavijesteni i da stoga vrlo rijetko (priblizno Sestina) oda-
bire obvezni mirovinski fond, ¢ime se pogorsava ve¢ spomenuto stanje

* promjene strukture naknada oslabile su poticaje za dobro upravljanje jer su veliki
fondovi ostvarivali goleme povrate od gotovog novca zbog povecane naknade za
upravljanje. U manjim fondovima, povrat na dionice pao je na oko 10%, $to je vrlo
mali iznos, jedva dovoljan za osiguranje prezivljavanja.

Time je nastala pukotina u jedinstvenost lobija jer su manji fondovi razvili bitno dru-
gacije interese od velikih. Perspektiva bas i nije idealna jer se zbog agresivnog reklami-
ranja velikih fondova moze potpuno unistiti trzisna utakmica. Predvidene promjene u for-
muli preraspodjele mogu dovesti do jo§ agresivnijih marketinskih strategija ako se smanji
udio velikih fondova (Latkovi¢, intervju). Na trzistu koje se sastoji od samo cetiri fonda,
bilo koja daljnja koncentracija znacila bi neuspjeh mjera Svjetske banke jer bi se time po-
kazalo da je privatizacija mirovinskog sustava zbog svoje suvisnosti i nepotrebnosti je-
dnostavno preskupa.

45 Tijekom 2006. godine §irile su se glasine o daljnjem ublaZavanju zahtjeva o ¢lanstvu u obveznim mirovin-
skim fondovima.

46 Usto, izbjegnuti su ekscesi koji su obiljezili mirovinske reforme u Juznoj Americi.
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2.9. Izbori 2003.

Tijekom 2003. godine vladajuci se SDP i ono §to je ostalo od njegove raspadnute koa-
licije, vezano za pitanja umirovljenika, nasao u prili¢no sli¢nom polozaju kao HDZ 1999.
godine. Tako je bilo vrlo malo skandala i zloupotreba kakvi su obiljezili prethodnu Vladu,
zbog Cega su premijer Racan i, posebice, ministar rada Vidovi¢ trebali biti ponosni, ipak
su se nasli u neobranjivom polozaju.

Zapravo, lajtmotiv umirovljenic¢kih udruga bio je da ni prethodna ni sadasnja vlast
nisu rijesile pitanje njihova duga: HDZ zbog nepostovanja Odluke Ustavnog suda iz 1998.
godine, a SDP zbog neispunjavanja predizbornog ugovora iz 1999. Vladajuce su strukture
tvrdile da su isplatile svakom umirovljeniku oko 7,6 od 24 mirovine i time potpuno na-
doknadile dug koji je napravio HDZ (Hina, 2003), $to stvarno moze zvucati apsurdno s
obzirom na zastrasujucée siromastvo kojim su bile pogodene starije osobe.

U pocetku su MUH i SHU namjeravali ponovno pokusati ostvariti svoje zahtjeve pre-
dizbornim ugovorom sa svim moguc¢im koalicijama (Matkovi¢, 2003a), ali su ipak, iako ih
je vedina stranaka pokusala privuéi raznim obecanjima, odlucili na izbore iza¢i ujedinjeni
i samostalni. Ako uspiju, postat ¢e prva socijalno homogena interesna skupina zastuplje-
na na parlamentarnoj razini u Hrvatskoj. Vec¢ina udruga umirovljenika potpisala je zaje-
dnicku deklaraciju kojom su opunomoc¢ili HSU Vladimira Jordana za zastupanje, te je ta
stranka imala kandidate u svakoj od 11 izbornih jedinica (Matkovi¢, 2003c). Medu njima
su se posebno isticali vode udruga kao sto su Ivan Nahtigal i Vladimir Lokmer. HSU je u
studenom predstavio svoj donkihotski program.

Na izborima 23. studenoga 2003. godine HDZ je zabiljezio zavidnu, ali ne i velican-
stvenu pobjedu. Ipak, najvece su iznenadenje bila tri zastupni¢ka mjesta $to ih je dobio
HSU, kojem je zbog nekoliko stotina glasova u tri izborne jedinice malo nedostajalo do
5-postotnog izbornog praga. HDZ je osvojio 66 mjesta (62 u zemlji i 4 od dijaspore) i tre-
balo mu je jo$ 11 mjesta za ve¢inu u Saboru. Tri od tih 11 glasova postat ¢e poznati kao
najdragocjeniji u hrvatskoj povijesti.

2.9.1. Poslijeizborna trgovina

Pritisku sto su ga trojica zastupnika HSU napravili na HDZ nisu nedostajale ni ucjene.
Takav se tok dogadaja moze objasniti dvama ¢imbenicima. Sama ¢injenica da su HDZ-u
trebali glasove HSU bila je puka slucajnost, a osim toga, kad se jednom krenulo u tom
smjeru, vi$e nije bilo povratka: da se nisu ispunili zahtjevi umirovljenika, HSU bi vjero-
jatno na svakim idu¢im izborima bivao sve jaci.

Najveci problem Ive Sanadera bio je pronaci odgovarajuc¢ega koalicijskog partnera
jer je svaka od tri moguce opcije iznenada postala neostvariva. Koalicija HSLS-a 1 DC-a
dozivjela je poraz i posve je ispala iz igre. Hrvatska stranka prava (HSP) zbog svojih je
desnih radikalnih stavova bila neprihvatljiva u svjetlu prikljuc¢enja EU. HSS je mogao biti
pravi odabir, ali kada je njegov predsjednik Zlatko Tomc¢i¢ predlozio sporazum, stranka
se gotovo raspala. Stoga je Sanader, nakon $to je pridobio nekoliko nezavisnih zastupni-
ka, prebjega i predstavnika nacionalnih manjina, s predstavnicima umirovljenika sklopio
Sporazum o podrsci (Latinovié, 2003).
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2.10. Sanaderova vlada i institucionalna degeneracija

Novoizabrana HDZ-ova Vlada vrlo je brzo pokazala svoje populisticko lice, usprkos
tome $to je bila ¢vrsti zastupnik ¢lanstva u EU i sposobna za rjeSavanje osjetljivih pitanja
vezanih za Domovinski rat (Fisher, 2006:195-196).47 Zapravo, pokloni koje je HDZ obe-
¢ao svojim koalicijskim partnerima i drugim strankama za njihovu potporu (HSS-u, HSP-u
i drugima) posve su izblijedjeli u odnosu prema Sporazumu izmedu HDZ-a i HSU. Tri
zastupnicka glasa za Sanaderovu manjinsku Vladu, u skladu sa sporazumom od 23. pro-
sinca 2003, ukljucivala su ustupke navedene u tablici 15.

Tablica 15. Sporazum Hrvatske demokratske zajednice i Hrvatske stranke umirovljenika

promijeniti formulu uskladivanja (indeksacije) mirovina tako da se one
Unutar prvih 100 uskladuju s porastom placa svih zaposlenih u Hrvatskoj
dana Vlada treba  ykljugiti u mirovinu dodatak od 100 kuna i 6% lipanjske mirovine

iz 1998. godine

izraditi i predloziti Zakon o provodenju odluke Ustavnog suda od 12.
svibnja 1998. godine, s obvezom izracuna i vracanja duga umirovljenicima

Do 30. lipnja predloziti zakonsku odredbu o izvanrednom godisnjem povec¢anju mirovina

2004. za postotak rasta BDP-a, sve dok prosje¢na mirovina u prosjec¢noj placi
dosegne 70%, s time da s 1. sije¢nja 2005. godine mirovine usklade na
razinu 50% prosjecne place

predloziti izmjene i dopune Zakona o mirovinskom osiguranju kojim
se poboljSava polozaj osiguranika koji nemaju pravo na drugi stup
mirovinskog osiguranja i drugih skupina umirovljenika

Tijekom 2004. promijeniti ustroj i sastav Upravnog vijeca HZMO-a

u zdravstvenom osiguranju zajamciti da sve osobe koje navrse 65 godina
i starije budu oslobodene participacije u troSkovima lijec¢enja i lijekova

Izvor: HSU, 2003

Ti se zahtjevi vjerojatno ne bi mogli ispuniti ¢ak i da se Sabor nije bavio ni¢im
drugim.

2.10.1. Sivi lobi

U cijelom razdoblju otkako je formirana Vlada premijera Sanadera, od prosinca 2003.
do lokalnih izbora u svibnju 2005, kada je HDZ uspio osigurati glasove uz pomo¢ HSP-a
i nekaznjeno prekrsio sporazum s HSU (Matkovi¢, 2005b), umirovljenic¢ke su udruge
posve zavladale javnim mirovinskim sustavom.

Slijed ispunjavanja zahtjeva zapoceo je uz velike fanfare u veljaci 2004. godine,
kada je osnovana radna skupina predstavnika Vlade i umirovljenika, koju su ¢inili Vla-

47 Ipak, u tome je najveée znadenje imala prijetnja daljnjeg odgadanja pregovora o pridruzivanju EU.

133



Igor Guardiancich: Politicka ekonomija mirovinskih reformi u Hrvatskoj 1991-2006.
Financijska teorija i praksa 31 (2) str. 89-150 (2007.)

dimir Jordan predsjednik HSU, i ¢lanovi uzeg Vladina kabineta — zamjenica premijera
Jadranka Kosor, Andrija Hebrang i Branko Vukeli¢, ministar gospodarstva, rada i podu-
zetnistva (Matkovi¢, 2004a). Radna je skupina ve¢ do ozujka 2004. predlozila izmjene
i dopune Zakona o mirovinskom osiguranju (NN 30/04) prema kojima se aktualna vri-
jednost mirovine uskladivala sa stopom rasta prosje¢ne place svih zaposlenih u Hrvat-
skoj, dodatak od 100 kuna + 6% ukljucenih u mirovinsku osnovicu, te promjenu ustroja
i sastava Upravnog vijeca HZMO-a.*$ Dodatno, promijenjen je Zakon o dohotku tako da
je odbitak poreza za umirovljenike povecan s 2.550 na 3.000 kuna. Takoder je u susta-
vu zdravstvenog osiguranja prosiren krug osoba koje su oslobodene participacije (Ma-
tkovié, 2004b).

Ti su ustupci bili vrhunac u odnosima Vlade i umirovljenika, koji su se nakon toga
ubrzano pogorsali, ponajviSe zbog toga Sto proracun nije mogao financirati pretjerane
zahtjeve umirovljenika. Zanimljivo je da je presudnu ulogu u raspravi o vra¢anju duga i
drugih to¢aka Sporazuma imao Medunarodni monetarni fond (MMF). I Dimitri Deme-
kas, voditelj Odjela za jugoistocnu Europu, i Athanasios Vamvakidis, stalni predstavnik
MMF-a u Hrvatskoj, stalno su upozoravali da je mirovinski dug gradansko pravo, u skla-
du s odlukom Ustavnog suda, ali da je uskladivanje mirovina s porastom place ¢isto po-
liticko pitanje i, naravno, neodrzivo (Matkovi¢, 2004c¢).

Stand-by aranzman u iznosu od 141 milijun USD, potpisan u kolovozu 2004, uvelike
je prevagnuo u Sanaderovim odabirima za buduc¢nost. Kako se moglo ocekivati, dodatno
godisnje uskladivanje u odnosu prema porastu BDP-a jos nije bilo ni zavr$eno, i u srpnju
2005. ponovno je vracena indeksacija utemeljena na hrvatskoj formuli (Zakon o izmje-
nama i dopunama Zakona o mirovinskom osiguranju, NN 92/05). Iako je HSU bio vrlo
razocaran, nije prekinuo suradnju s HZD-om. Zapravo, razgovori o povratu mirovinskog
duga bili su u tijeku, a problem novih prema starim umirovljenicima tek se nazirao.

2.10.1.1. Mastovito rjeSenje

Prvi korak u utvrdivanju mirovinskog duga bio je Zakon o umirovljeni¢kom fondu iz
srpnja 2005. (NN 93/05), kojim je osnovan umirovljenicki fond, a u koji je Vlada unijela
novcana sredstva, udjele, dionice, obveznice i nekretnine radi potpunog obestecenja prema
Odluci Ustavnog suda iz 1998. Predvideno je da fondom upravlja HPB Invest. Ostatak
godine potroSen je u raspravama kako povrat uciniti u¢inkovitim.

U studenom 2005. godine premijer Sanader predlozio je sljedeca rjesenja: a) brzo obe-
Ste¢enje u Cetiri isplate tijekom dvije godine (od lipnja 2006. do prosinca 2007) polovice
ukupnog duga; b) sporije vracanje cijelog iznosa u Sest godisnjih isplata u razdoblju od
2007. do 2012. godine. Pravo na odstetu ostvarilo je 426.309 od ukupno 677.411 umiro-
vljenika, koji su usli u bazu podataka za povrat. Njih 74% odabralo je brzo obestecenje, a
26% sporo. Posljednji je postotak mnogo veci nego $to se Vlada nadala (manje od 5%) i
poveéao je iznos ukupnoga mirovinskog duga s 8 na 13,8 milijardi kuna (HZMO, 2007).
MMF bas i nije podrzao taj postupak jer bi iznos koji je trebalo izdvojiti za prvu ratu, ako

48 Izvorno je Zakon o mirovinskom osiguranja predvidio sedam &lanova koje imenuje Vlada i po dvojicu koju
imenuju udruge umirovljenika, osiguranika i poslodavaca. Navedenim izmjenama i dopunama Zakona o mirovinskom
osiguranja predvidena su Cetiri predstavnika Vlade i po tri ¢lana iz svake udruge.
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ne bi bio ostvaren prihodima od privatizacije, mogao destabilizirati javne financije i time
stvoriti veci proracunski deficit od ocekivanoga (Bejakovi¢, 2006).

Zavrsetak sage o mirovinskom dugu napisan je 2007. godine, kada je Vlada nakon
mnogih protesta HSU i razli¢itih umirovljenickih udruga, konacno digla ruke i Saboru po
hitnom postupku predlozila obestecenje primatelja obiteljskih i limitiranih mirovina koji su
u prvom krugu bili iskljuceni. Bilo je potrebno osigurati jo§ 1,4 milijarde kuna za isplatu
43.781 umirovljenika (od kojih su 3.093 do kraja 1998. primali najveée mirovine).

2.10.1.2. Novi umirovljenici u odnosu prema starima

Glavni razlog zasto HSU nije prekinuo suradnju s HDZ-om, iako to vise nije bilo Zivo-
tno pitanje za koaliciju, jest nerijeSeno smanjenje kupovne moci novikh umirovljenika.

Srz problema je u pocetnom izracunu aktualne vrijednost mirovine (AVM) kako bi
se zajamcio kontinuitet izratuna mirovina po staroj i novoj formuli, koji je iskoristen kao
element smutnje za izbjegavanje Zakona o mirovinskom osiguranja. Milidrag Smid (in-
tervju) tvrdi da je AVM odreden u skladu s razinom prosjecne mirovine iz 1998. godine,
bez ukljucivanje dodataka. Da bi se to ucinilo i istodobno zadovoljila Konvencija 102.
Medunarodne organizacije rada (o 40-postotnoj minimalnoj neto stopi zamjene u odnosu
prema neto placi kvalificiranog radnika) koristena je prosjecna placa u graditeljstvu, koje
je 1998, kao i tekstilna industrija, bilo u velikim tesko¢ama.

I povrs$na usporedba tablice 9. i tablice 16. pokazuje kako se brzo povecavao jaz
izmedu novih i starih umirovljenika: dok je 2002. godine oko 26% novih umirovljeni-
ka ostvarivalo zastitni dodatak na najnizu mirovinu, taj je postotak do 2005. narastao na
67% (Matkovi¢, 2006b). Tumacenja tih uzroka su razlicita ili, bolje re¢i, komplementar-
na. Svjetska banka smatra da je najveci dio razlike posljedica zastitnog dodatka, dok sivi
lobi tvrdi da je razlike prouzrocila stroga formula izracuna u kojoj se Siri razdoblje koje
se uzima u obzir.

Tablica 16. Osiguranici u oba stupa s obzirom na osnovicu za obracun doprinosa

Godisnji Osnovica za obracun doprinosa Ukupan broj
prosjek  manieod  izmedu najmanje izmedu vise od najvige  ©siguranika
najmanje osnovice i prosjecne place i osnovice
osnovice prosjecne plate  najviSe osnovice
2005. 52.171 692.055 389.875 3.102 1,137.201
2006. 40.641 705.566 410.438 3.472 1,160.171

Izvor HZMO. Najmanja osnovica je 35% prosjecne place, a najvisa 600% prosjecne place. Ukupan
Jje broj osiguranika manji od onoga koji navode mirovinski fondovi jer su uracunani samo oni koji su
tijekom referalnog razdoblja stvarno uplatili mirovinski doprinos.

Sto god da je uzrok razlika, rezultat je to da se sivi lobi ujedinio u pokusaju ispravlja-
nja i preusmjeravanja toga silaznog trenda predlazuéi niz ispravaka: skratiti obracunsko
razdoblje na deset najpovoljnijih uzastopnih godina, ad hoc povecanja, uvesti novi izra-
¢un aktualne vrijednosti mirovine i odredivanje najnize mirovine (za 30 godina staza) na
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najmanje 40% prosjecne place u Hrvatskoj (SSSH, 2006). Zanimljivo je napomenuti da
piersonijansko zamucivanje i taktika podjele mogu stvarno iskljuéiti pojedinu interesnu
skupinu s politi¢ke scene, ali joj, osnaZenoj, mogu omoguciti, kako to navodi Orenstein,
povratak u idu¢em izbornom ciklusu. U tom ¢e slucaju dotad podijeljeni i nezainteresi-
rani sindikati ujediniti snage radi ostvarenja interesa novii umirovljenika.

Vaznost uocene nejednakosti dviju skupina umirovljenika dobivala je na znacenju
kako se priblizavala izborna 2007. godina. HSS je ve¢ u svibnju 2006. uputio Saboru za-
htjev za izmjenu i dopunu Zakona o mirovinskom osiguranja kako bi se ispravilo to sta-
nje. Teatralno, Sanaderova je Vlada posve podrzala prijedlog samo mjesec dana kasnije
i u listopadu 2006. godine ustanovljena je nova radna skupina. Slijedio je SDP, koji je u
studenome predstavio svoj prijedlog. Pojedinosti obnovljene mirovinske reforme, koje
bi ovisile o upotrebi povecanih proracunskih sredstava (procijenjenih da su ostvarili ne-
vjerojatan godiSnji rast od 12%) kako bi se premostio jaz izmedu novih i starih umiro-
vljenika — npr. ustanovljenjem investicijskog fonda — pritom nisu iznesene, ali su pozvani
socijalni partneri i umirovljenicke udruge da se pridruze javnoj raspravi (Lipovac i Oruc¢
Ivos, 2006). Kako navodi Anusic¢, ako bi takva reforma prosla, a proci ¢e, mogucénosti da
se povecaju doprinosi za drugi stup najvjerojatnije bi nestale.

Manje razmatrano, ali jednako zabrinjavajuce popratno pitanje takvog populistickog
ponasanja jest i zasad nepoznato povecanje broja veterana iz Domovinskog rata koji su
dobili status invalida, Sto je Cesto posljedica posttraumatskih stresnih poremecaja (PTSP).
Gotovo polovica milijuna razmjerno mladih osoba ima pravo na vrlo visoke naknade, koje
bi za nekoliko godina mogle potpuno iscrpsti javne financije, a krivnja bi, prema profeso-
ru Puljizu (intervju), trebala posve pasti na HDZ-ovu neodgovornost. I tako to ide...

2.10.2. Lobi mirovinskih fondova

Usprkos svojoj razmjerno dobroj organizaciji, obvezni mirovinski fondovi ni u je-
dnoj znacajnijoj kampanji lobiranja za nova zakonska rjeSenja nisu istaknuli svoja dva
najvaznija cilja: regulatora Hanfu i Ministarstvo gospodarstva. Jedan od najvaznijih razlo-
ga mozda je institucionalizacija njihove uloge jer su predstavnici obveznih mirovinskih
fondova zastupljeni u veéini radnih grupa koje se bave tim pitanjima. Konacni je uc¢inak
toga Cinjenica da vecina zahtjeva obveznih mirovinskih fondova nije bila u potpunosti ra-
zmotrena jer su njihovi zahtjevi politicki bili previse osjetljivi. Bio je ociti nesklad izme-
du vaznosti tri spomenuta pitanja (visokih doprinosa, kratkog razdoblja akumuliranja i
opasnosti od smanjenja) i tema o kojima se stvarno raspravljalo (ulagacka ograniéenja,
struktura naknada).

Pozornost medija usmjerena je na ulagacka ogranicenja i strukturu naknada, Sto su ipak
manji problemi koji optere¢uju hrvatski drugi stup kapitaliziranog osiguranja, a polako se
i rjesavaju. Zapravo, Hanfa postupno smanjuje naknade odobrene obveznim mirovinskim
fondovima zbog ukidanja naknade za uspjesnost, snizavajuci naknadu za upravljanje s 1,2%
neto vrijednosti imovine na 0,95%. Dodatno, polako je na dnevni red dolazilo i ublazavanje
ograni¢avanja ulaganja (pristup javnim dionicarskim drustvima, stranim trzitima i deriva-
tima, kao i veca razina koja se mogla uloziti u pojedinog izdavaca vrijednosnica). Poseban
zakon koji je dopustio dodjelu dijela privatiziranih dionica INA-e obveznim mirovinskim
fondovima (Valenti¢, 2006) otvorio je vazan prostor za politicka pregovaranja.
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Latkovi¢ (intervju) istice tri goruéa problema, za Cije je rjesavanje potrebno znatno
vise politicke volje: a) niske stope doprinosa; b) kratko razdoblje akumulacije, posebice
za zene; c) velika opasnost od smanjenja fonda. Sva tri problema potjecu iz proslih poli-
tickih kompromisa, potrebno je vise vremena da stvore negativne popratne ucinke, ali ih
je onda izuzetno tesko ukloniti.

U travnju 2007. prosjecni doprinos hrvatskih obveznih mirovinskih fondova iznosio
je 31,2 eura, sto je vrlo mali iznos, nedovoljan za odgovarajué¢e kompenzacije za padajuce
neto stope zamjene u javnome mirovinskom osiguranju. Sva drusStva za upravljanje miro-
vinskim fondovima svjesna su tog problema, ali zasad se ne vidi nacin njegova rjeSavanja.
Pritom je najuocljivija povezanost s javnim sustavom osiguranja: HDZ-ovo nenamjensko
troSenje mirovinskih usteda i sve veéa obecanja novim umirovljenicima, nedvosmisleno
su u suprotnosti sa zeljom za povecanjem doprinosa za drugi stup, Sto je prilicno neodre-
deno sadrzano u Strateskom okviru za razvoj 2006-2013. (Vlada RH, 2006:48). Zapravo,
svaki postotak povecanja doprinosa za drugi kapitalizirani stup stajao bi drzavu oko 100
milijuna eura, $to u sadasnjim uvjetima nije ostvarivo (Vjesnik, 22. ozujka 2006).

To manje ili viSe vrijedi i za razdoblje akumulacije, posebice za Zene, koje su, zahva-
ljujuéi uspjesnom protivljenju tijekom razdoblja usvajanja Zakona, sprijecile izjednaca-
vanje zakonske dobi umirovljenja s muskarcima 65 godina. Problem je, naravno, mnogo
slozeniji jer je Hrvatska izloZzena demografskoj katastrofi koju biljezi samo desetak ze-
malja u svijetu, pa je stoga razmatrana mogucénost povecanja minimalne zakonske dobi
umirovljenja na 67 ili 68 godina. Veéina sindikata ve¢ je najavila svoje protivljenje tome
(Matkovi¢, 2006a).

Kad je rije¢ o opasnosti od smanjivanja tih fondova, najveci je problem u visokoj ko-
relaciji vrste imovine unutar njihova portfelja (Kotlikoff, 1999:19). Stoga je ublazavanje
ulagackih ogranicenja i dopustanje veée disperzije rizika korak u pravom smjeru.

2.10.3. Evolucija neovisnih agencija i lobi javne uprave

Nakon razdoblja provedbe reforme javnog sustava mirovinskog osiguranja sve tri po-
vezane ustanove — Regos, Hagena i HZMO — prosle su veliko restrukturiranje. Ipak, samo
je Regos, najucinkovitija i najinovativnija ustanova, postao zrtvom jer su ga nadvladali
birokrati iz drugih pridruzenih sluzbi kao $to su HZZO, Fina i Porezna uprava.

Hagena je vise instrumentalno osnovana kao neovisna agencija za pracenje trziSta mi-
rovinskih fondova koje je bilo u nastajanju. Jednom kada je sustav poceo djelovati bez te-
skoca, pojavila se potreba za integriranim pristupom, posebice zbog preklapanja nadzora i
regulacije ulaganja i mirovinskih fondova. Tri agencije (Hagena, Direkcija za nadzor dru-
Stava za osiguranje i Komisija za vrijednosne papire) spojene su pocetkom 2006. godine
u Hrvatsku agenciju za nadzor financijskih usluga (Hanfa) (NN 140/05), koja je razvila
funkcionalnu internu podjelu duznosti: procjenu rizika, licenciranje i dr.

Regos je, o€ito, postao zrtvom birokratskih pritisaka. Do rujna 2006. vrlo uspjesna
agencija to¢no je doznacila 99,42% doprinosa na osobne rac¢une u drugom stupu osigu-
ranja pa je djelomic¢no i zahvaljujuci njezinoj ucinkovitosti ostvareno veliko poboljSanje
prikupljanja doprinosa, ¢ime je prakti¢no ponisten tranzicijski trosak izdvajanja 5% do-
prinosa za drugi stup. Stoga je Regosu povjerena sredisnja uloga u stvaranju jedinstvene
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baze podataka za sve poreze i doprinose iz platne liste. Taj je ambiciozni plan osujec¢en
do 2005. godine i Regosov je daljnji opstanak sada upitan.

Ta dva dogadaja nisu povezana. Regosove su zadace vezane za baze podataka 2005.
godine ograni¢ene samo na doprinose za prvi i drugi stup (NN 177/04), a prica bas i nije
posve javno obznanjena. Sluzbeno je objasnjenje neuskladenost baza podataka Regosa i
Porezne uprave (Bejakovi¢, intervju), ali vjerojatniji bi uzrok mogao biti pritisak sluzbi
Porezne uprave, HZMO-a i Fine na Vladu, Sto bi bila razmjerno lagana zada¢a s HDZ-
om kako bi se ocuvali njihovi poslovi prikupljanja i obrade podataka, koji bi, kad bi bili
ukinuti, prouzrocili zatvaranje stotina nedjelotvornih radnih mjesta (Matkovié, intervju).
Taj gubitak Regosova utjecaja imao je privremeni negativni ucinak na prikupljanje dopri-
nosa, koje se pogorsalo u 2005. Ipak, privremeni podaci za 2006. godinu pokazuju opo-
ravak pozitivnog trenda prema boljem plac¢anju doprinosa, $to moze znaciti da je vise po-
jedinacna, a ne administrativna djelotvornost najvaznije uporiste normativne legislative
novoga mirovinskog sustava (Anusi¢, intervju).

Jos se uvijek raspravlja o budu¢im planovima za Regos. Ta je sluzba razmjerno skupa
i stoji 100-120 milijuna kuna u godini (iako se najveci dio sredstava izdvaja za poslove
koji su podugovoreni s Finom), a financira se iz proracuna srediSnje drzave. Nuzno je da
dio toga troska snose sami osiguranici, koji ¢e u konacnici imati koristi od tih usluga. Ipak,
ne postoji suglasje o prakti¢nim pitanjima, a opcije su ili spojiti Regos s Finom, privatizi-
rati ga ili ga potpuno financirati iz mirovinskih doprinosa (Matkovi¢, 2006a).

3. Sudionici i institucije
3.1. Politicke stranke

Uopce ne iznenaduje $to se slabosti hrvatskoga stranackog sustava reflektiraju u pro-
blemima kroz koje je prolazio mirovinski sustav nakon proglasenja samostalnosti ze-
mlje. Kao i u drugim tranzicijskim zemljama, i u Hrvatskoj je politicka elitizacija poja-
¢ala, umjesto da je smanjila jaz izmedu civilnog drustva i politickog izrazavanja. Unutar
tog konteksta, izborni je poraz SKH-SDP-a na prvim hrvatskim demokratskim izborima
oznacio nastanak HDZ-ova autokratskog i populistickog stila, koji je s izuzetnom okru-
tno$c¢u spojio klijentelizam i poniznost.

Kako je ve¢ spomenuto, jednostranacki je sustav izgubio legitimitet, ali je zamijenjen
jednostranackom nacionalnom drzavom, koja je tijekom 1990-ih plovila izmedu autorita-
rizma utemeljenoga na klijentilistickim ustupcima i vezama te gotovo savrenog poisto-
vjecenja stranke s drzavnim aparatom. Kako HDZ ipak nije bio nasljednik komunisticke
stranke, o¢uvanje prijas$nje mreze, $to obiljezava zemlje u kojima je dogovorena ruptu-
ra pactada, v Hrvatskoj nije bilo automatski provedivo. Prijasnje politi¢ke elite mogle su
se ukljuciti u nove strukture ili nestati s politicke scene. Ne iznenaduje da je korporati-
sticka arena — specifi¢an nac¢in organiziranja industrijskih odnosa koji obuhvaca sve su-
dionike (socijalne partnere) ukljucene u socijalni dijalog (poslodavce, vladu, sindikate)
— ubrzo bila ispraznjena.

Slijedom navedenoga, HDZ se nasao u ¢udnom polozaju: imao je posve otvoren pro-
stor za jednostrano nametanje nepopularnih mjera gradanima, npr. Valenti¢evih odluka.
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Istodobno, stalno je gubio legitimitet odobravajuéi ustupke posebnim interesnim skupi-
nama koje su time ostvarile golemu ekonomsku korist iako u vrlo nestabilnom okruzenju.
Bic¢ani¢ i Franicevi¢ (2003) to¢no isti¢u da je gubitak legitimnosti HDZ-a krajem 1990-ih
bio dvostruk: Tudmanova je stranka izdala o¢ekivanja javnosti, a nije pruzila ni odgova-
rajuca jamstva svojim ortacima.

U svakom slucaju, te su posebnosti stvorile uvjete za provedivost ambiciozne miro-
vinske reforme iz 1998-1999. godine, ali su ujedno prenijele razlicite elemente nesigur-
nosti koji su polako podrivali sustav solidarnosti. Radikalne korake kao $to su stvaranje
sustava mirovinskih bodova u javnom osiguranju utemeljenome na njemackom mode-
lu, zamucivanje aktualne vrijednosti mirovine i uvodenje hrvatske indeksacije, pratila su
ogranic¢enja vezana za Sirenje drugog stupa osiguranja, ocuvanje povlastenih uvjeta umi-
rovljenja i brojni izuzeci.

Tudmanovom smrcu i dubokom krizom HDZ-a prekinuta je hrvatska mjesavina de-
mokracije i diktatorskog sustava, demo-kratura. Pobjedni¢ka koalicija HSLS-SDP-a obe-
cala je svekolike promjene u na¢inu donosenja i provodenja politickih odluka, ali je usko-
ro sama poprimila neka negativna obiljezja HDZ-a i stoga ubrzo izgubila vlast. Najvece
dostignuce iz razdoblja SDP-a bilo je znatno pobolj$anje odnosa s medunarodnim finan-
cijskim ustanovama i pocetak pregovora o pridruzivanju Hrvatske EU. U djelovanju u ze-
mlji, ucinci su bili manji od mogucih i uglavnom su upucivali na sustavsku i endemsku
prirodu hrvatskog klijentelizma, ¢ime se spre¢avala provedba odgovarajuéih poteza kad
god to nije bilo uvjetovano snaznim pritiscima izvana.

S obzirom na mirovinsku reformu, pojava stranke umirovljenika, HSU, kao besra-
mne tvorevine okupljene samo oko jednog pitanja, zarazilo je novi reformski koncept
starom praksom. HSU-ova drskost*® moze se mjeriti samo s nekompetentno$éu njego-
vih voda. Njihova sumnjiva potpora u svakoj koalicijskoj borbi za vlast (SDP-a u 2000.
i HDZ-a u 2004) pretvorila je provedbu reforme u farsu i preoblikovala je hrvatski mi-
rovinski sustav u kasu iz koje se placalo politickim miljenicima. Dok dodaci i poveca-
nja mirovina obiljeZavaju vlast SDP-a, Vlada premijera Sanadera ne samo da nije rije-
Sila pitanje mirovinskog duga, nego sada, iskljucivo s ciljem dobivanja izbora, nastoji
preusmjeriti mirovinsku reformu rjesavanjem problema novii umirovljenika. Dodatno,
prerana smrt Ivice Rac¢ana u travnju 2007. lisila je SDP uvjerljivog kandidata za skora-
S$nje izborne bitke.

3.2. Vanjski sudionici

Svjetska banka imala je u Hrvatskoj sredisnju ulogu pri odlu¢ivanju o visestupnoj mi-
rovinskoj reformi. Utjecaj hrvatske dijaspore iz Cilea, imenovanje predstavnika Svjetske
banke Zorana Anusica u Povjerenstvo za mirovinsku reformu i nepostojanje nekih kom-
petentnih sudionika, poput EU (zbog hrvatskih negativnih politickih uc¢inaka), znacilo
je poploéen put za privatizaciju mirovinskog sustava. Nakon Domovinskog rata, pa sve
do 1999, ekonomska se situacija popravljala, ali je 1999. godine fiskalni deficit izmakao

49 Tijekom lokalnih izbora u svibnju 2005. mnogi ¢lanovi HSU izabrani su kao politicari usmjerenja bliskog lije-
vom centru, a kasnije su, tijekom stvaranja regionalnih i op¢inskih koalicijskih vlasti, podrzali HDZ i desno usmje-
rene stranke.
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kontroli. Tijekom tog razdoblja odnosi sa Svjetskom bankom bili su prili¢no problemati-
¢ni jer je HDZ odbio provesti neke vazne zadace sadrzane u Economic and Sector Work
—ESW, kao sto su revizija javnih rashoda i procjena siromastva. Banka je sav ucinak svog
programa pomoc¢i, sve do kraja 2001, ocijenila nezadovoljavajué¢im.

Stoga se teSko moze govoriti 0 snaznom utjecaju Svjetske banke. U hrvatskom je pri-
mjeru vjerojatno vecu ulogu imala neinformiranost jer ni socijalni partneri ni akademska
zajednica nisu uspjeli izre¢i konzistentno protivljenje Vladinu planu. Nepostojanje bilo
kakvih alternativnih reformskih prijedloga i neuspjeh uklju¢ivanja mladih narastaja u ra-
sprave o mirovinskoj reformi dobra su potvrda nedostatka znanja i zanimanja, kao i po-
kazatelj joS uvijek nedovoljne razvijenosti civilnog drustva u Hrvatskoj.

3.3. Sindikati

Medu ¢imbenicima koji su pridonijeli slabljenju hrvatske korporativne scene Cini se
da je kljucan nepomirljivi stav HDZ-a tijekom 1990-ih. Ipak, za to je moguce okriviti i
strukturalna obiljezja. Visoka nezaposlenost, velik udio nesluzbenoga gospodarstva, fle-
ksibilni oblici rada i vrlo nezavidna financijska situacija razlog su nedovoljne ekipirano-
sti, razbijenosti i slabe pregovaracke snage hrvatskoga radnickog pokreta.

Hrvatske sindikalne sredi$njice, na ¢elu sa SSSH-om, bile su nespremne za mirovin-
sku reformu. One su istodobno bile zaokupljene provedbom novog Zakona o radu i u mi-
rovinskoj reformi nisu vidjele nesto §to izravno utjece na njihovo sve malobrojnije ¢lan-
stvo. Tako je propustena vazna prilika da iskazu svoje interese zbog njihova uvelike ne-
fleksibilnog tumacenja mirovina kao necega §to ima negativne distribucijske utjecaje na
politiku trziSta rada.

Ubi major minor cessat (slabi popusta pod jakim), $to se oCitovalo u vezi s proble-
mom novih umirovljenika, sindikalne su sredi$njice zanemarile svoja vje¢na prepucava-
nja i ujedinjene se usprotivile uvodenju mirovinske formule iz 1999. Cini se da ponovno
nisu vidjele Sumu od drveca jer stalno mijenjanje pojedinosti mirovinskog sustava samo
utjeCe na povecanje njegove slozenosti i netransparentnosti umjesto frontalnog napada na
velike povlastice koje su preostale jos iz doba socijalizma.

3.4. Ustavni sud

Sli¢no kao i u drugim isto¢noeuropskim zemljama, Ustavni je sud (za zapadnjacke
standarde) u mirovinskoj reformi imao neproporcionalno veliku ulogu. Nedovoljno istra-
zen, taj je oblik utjecaja u hrvatskom primjeru imao barem dva uzroka. Prvo, nedostu-
pnost Vlade organizacijama civilnog drustva prisilila ih je na trazenje alternativnog puta
za postizanje njihovih interesa. Drugo, autoritativno ponasanje HDZ-a uvelike je zama-
glilo uobicajenu trodijelnu podjelu vlasti (na zakonsku, izvr$nu i sudsku), pa je Ustavni
sud na radikalan nacin Zelio potvrditi svoju samostalnost.

Konacni su ucinci vjerojatno negativni. Naime, Sud je ugrozio svoju ulogu cuvara
ustavnosti te se potvrdio kao branitelj narodnih interesa, da bi kasnije bio zasut mnogim
posve trivijalnim sluc¢ajevima. Usto, Steta nastala priznavanjem mirovinskog duga nije
samo fiskalna, jer je znatan dio proracunskih usteda bio nenamjenski potrosen, nego je
i moralna, jer su se mnoge interesne skupine (posebice zastupnici novih umirovljenika)
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smatrale pozvanima za trazenje kompenzacije, §to moze upropastiti mirovinsku reformu
jer ona sve viSe gubi normativnu legitimnost.

3.5. Predstavnici financijskoga sektora i agencije javnog sektora

Mozda neocekivani, financijski sektor nije utjecao na donosenje reformskih zakona.
Uzrok tome mogu biti dvije ¢injenice: nerazvijenost upravljanja imovinom u Hrvatskoj,
posao je koji gotovo i nije postojao prije osnivanja obveznih mirovinskih fondova, pa nije
moglo do¢i do koordiniranog lobiranja, a druga je izoliranost donositelja politickih odlu-
ka unutar Povjerenstva za mirovinsku reformu.

Stanje se, naravno, korjenito promijenilo od pocetka provedbe prvih dana 2002. Nakon
dvije godine trziSne utakmice ostala su Cetiri obvezna mirovinska fonda i oni su se or-
ganizirali u interesno udruzenje — lobi na nacionalnoj i europskoj razini. Njihovi napori
zasad nisu osobito uspjesni iako je suradnja s regulatornom agencijom Hanfom zadovo-
ljavajuéa. Osim nekih napomena upucenih Vladi vezano za potrebu ublazavanja ulaga-
¢kih ogranicenja, na dnevnom se redu katkad rubno nadu razli¢iti drugi problemi i pita-
nja. Najvece su teskoce politicke prirode i stoga je mala vjerojatnost njihova rjesavanja.
To su problemi povecanja dijela doprinosa za kapitalizirani sustav i produzenje razdoblja
pla¢anja doprinosa, posebice za zene. Najveca razdjelnica unutar udruzenja jest postoja-
nje dvaju velikih i dvaju malih fondova. U sredistu rasprave je mehanizam automatske
raspodjele novih osiguranika.

U skladu sa socijalistiCkim naslijedem, Hrvatska je optere¢ena neuc¢inkovitom javnom
upravom, preklapanjem glavnih funkcija drzavne vlasti i sporim pravosudem. Vrlo je po-
zitivan bio pokusaj Svjetske banke da uz reformu mirovinskog sustava reorganizira i pri-
hodnu stranu prorac¢una. Regos se kao sredi$nji registar osiguranih osoba pokazao vrlo
kompetentnom institucijom, sto je pridonijelo uspjesnoj provedbi kapitaliziranog susta-
va i znatno smanjilo obveze poslodavaca u smislu izvjestavanja. Ipak, daljnja nastojanja
Regosa bila su u izravnoj suprotnosti s onima Porezne uprave, Fine i drugih specijalizi-
ranih agencija. lako joS nije javno obznanjena cijela prica, u raspravi tijekom 2005. upo-
zoreno je na slabu troskovnu uéinkovitost ustanove. Stoga je njezina sudbina danas pre-
dmet razgovora.

4. Zakljucak

Hrvatski poslijesocijalisticki mirovinski sustav vjerojatno je jedan od onih koji je naj-
vise (pre)trpio zbog tranzicijskih teskoc¢a. Izmedu 1992. 1 1996. godine ukupna je zaposle-
nost u Hrvatskoj pala za najmanje 25% (odnosno za 429.753 radnika manje), dok se broj
umirovljenika povecao sa 691.021 u 1991. na vise od milijun deset godina kasnije.

Da bi sprijecila vrtoglavi porast cijena, Vlada premijera Valenti¢a provela je radikalni
stabilizacijski paket u listopadu 1993. godine, kojim je drasti¢no ograni€ila indeksaciju i
time potaknula veliko smanjenje neto stope zamjene. Sva istrazivanja pokazuju da je je-
dnom kada se hrvatsko gospodarstvo pocelo oporavljati mirovinski sustav posve izgubio
legitimitet u o¢ima javnosti. Njegovo je djelovanje bilo ocajno jer je prosjecna mirovina
jedva omogucivala prezivljavanje. Usto, uvelike su se zadrzale, a u nekim slucajevima i
povecale posebne povlastice kao §to su pravo na prijevremenu mirovinu i ve¢e naknade
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za pojedine skupine osiguranika. U osnovi, gotovo nitko nije branio postojeci javni mi-
rovinski sustav pa je time otvoren veliki prostor i moguénost za uvodenje privatnog osi-
guranja i sustava osobnih racuna. U svakom slucaju, mirovinska je reforma u Hrvatskoj
bila uniStena svojom nedosljednoscu tijekom vremena.

Kako smo pokazali u tekstu, mirovinska reforma u Hrvatskoj bila je podlozna priti-
scima najutjecajnijih posebnih interesnih skupina, ¢ime je tijekom razdoblja donoSenja
reformskih zakona i za vrijeme njihove provedbe uvelike oslabljena njezina dugorocna
politicka odrzivost. Hrvatski politi¢ari i u HDZ-u i u SDP-u nisu posvetili pozornost prvoj
preporuci Svjetske banke da u javnome mirovinskom sustavu vise ne smije biti populizma.
Primjer Hrvatske jasno pokazuje povezanost javnoga i privatnoga mirovinskog sustava
utoliko $to se politicki rizik nikada ne moze skinuti s dnevnog reda.

Mehanizmi koji vode institucionalnoj degeneraciji privatnoga mirovinskog sustava
povezani su i s organizacijom (agencijom) i sa strukturom. S obzirom na to, pritisci inte-
resnih skupina ne samo da liSavaju drzavu vaznih izvora prihoda koji bi se mogli upotri-
jebiti za razvoj kapitaliziranog sustava, nego i podrivaju normativnu legitimnost novog
sustava time $to sve veci broj skupina smatra da ima pravo na naknadu gubitaka. Doda-
tno, socijalisticko je naslijede dovelo reformu na staklene noge jer su tranzicijski troskovi
ograni¢ili stopu doprinosa za kapitalizirani sustav na samo 5%, nedovoljna je razvijenost
financijskog trziSta sprijecila zadovoljavajucu diversifikaciju rizika, a nezeljena jednosta-
vnost hrvatskog trzista kapitala onemogucila je uspjesno djelovanje samo Cetiri obvezna
mirovinska fonda, ostavljajuci sustav otvorenim za stalne oligopolisti¢ke prijetnje.

Kako se priblizavaju izbori u 2007. godini, mirovinski je sustav postao najvazniji
instrument ocuvanja legitimnosti Vlade HDZ-a. Stranka premijera Sanadera ponovno ga
pokusava iskoristiti za kratkotrajne izborne ciljeve obecavajuci da Ee rijesiti pitanja novih
umirovljenika. Ako se to ostvari, time bi se mogli ponistiti svi do sada ucinjeni napori, §to
bi gotovo sigurno znacilo posve pogresan stav i nacin rjeSavanja problema.

S engleskog preveo Predrag Bejakovic¢
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Igor Guardiancich: The Political Economy
of Pension Reforms in Croatia

Abstract

On the collapse of what was then Yugoslavia, Croatia inherited a ‘premature’socialist
Pay-As-You-Go pension system. During the early 1990s, the latter was used more extensi-
vely than elsewhere in Central and Eastern Europe to ease the pains of the country s tran-
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sition to a market economy, thereby leaving Croatian pensions in dire need of reforms. This
article will try to describe meticulously the reform process during the 1991-2006 period,
which was characterised by three relatively independent phases: the first, a retrenchment
phase, which condemned a majority of pensioners to poverty in their declining years, the
second, a restructuring phase, which led, under the aegis of international financial institu-
tions, to the legislation of radical reforms; and the third, populist phase, which undid most
of the previous efforts. The article will conclude that this concoction of poverty, agency
capture and crony capitalism had a common denominator, that is the struggle for power
during the country s democratic consolidation.

Keywords: Croatia, institutional change, multi-pillar pension systems, pension re-
forms, populist measures
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