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Komunikacija Komisije

Bolja procjena distribucijskog ucinka politika drzava ¢lanica

Oblikovanje politika utemeljeno na dokazima posebno je vazno za uspjeSnost politika i
vjerodostojnost mjera. Procjene ucinka omogucuju donoSenje utemeljenih odluka o
politikama, a procjene distribucijskog uc¢inka pomazu nam razumjeti kako ¢e politike utjecati
na razli¢ite dijelove stanovniStva. To je posebno vazno zato Sto Europska unija i njezine
drzave ¢lanice nastoje osigurati pravednost digitalne i zelene tranzicije, kao 1 s obzirom na
povecane troskove Zivota zbog agresivnog rata Rusije protiv Ukrajine.

Jedinstveno socijalno trziSno gospodarstvo Europe jedan je od temelja njezinog uspjeha. U
svojim politickim smjernicama predsjednica von der Leyen naglasila je koliko je vazno da
nitko ne bude zapostavljen u digitalnoj i zelenoj tranziciji. Istaknula je i1 koliko europski stup
socijalnih prava, koji su Europski parlament, Vije¢e i Komisija proglasili 2017., na temelju
20 nacela za snaznu socijalnu Europu doprinosi pravednosti, ukljucivosti i ravnopravnosti.

Na socijalnom samitu u Portu u svibnju 2021. ¢elnici EU-a slozili su se s ciljem da do 2030.
najmanje 15 milijuna manje ljudi bude izloZeno riziku od siromastva i socijalne iskljucenosti,
kako je Komisija predstavila u Akcijskom planu za provedbu europskog stupa socijalnih
prava, u skladu s Programom Ujedinjenih naroda za odrZivi razvoj do 2030.! Samo godinu
dana nakon tog socijalnog samita drzave ¢lanice EU-a obvezale su se da ¢e posti¢i nacionalne
ciljeve kako bi zajedno postigle taj krajnji cilj. Usporedno s time, u okviru navedenog
akcijskog plana pokrenute su nove inicijative na razini EU-a kako bi se smanjila dohodovna
nejednakost. U tom je kontekstu predstavljen prijedlog direktive o minimalnoj placi, kao 1
preporuka Vijec¢a o minimalnom dohotku.

SiromaStvo 1 dohodovna nejednakost u EU-u su relativno niski prema medunarodnim
standardima, a socijalna iskljucenost 1 siromastvo u proteklih deset godina smanjuju se, iako
se dohodovna nejednakost nakon recesije u razdoblju od 2008. do 2012. povecala za osobe s
nizim dohotkom. Mjere koje su poduzeli EU 1 nacionalne vlade (ukljucujuéi privremene
mjere potpore za zapoSljavanje 1 automatske stabilizatore) ublazile su se socioekonomske
posljedice krize uzrokovane boles¢u COVID-19 1 sprijeCeno je daljnje povecanje
nejednakosti. Unato¢ tome, pandemija je nerazmjerno negativno utjecala na Zene i odredene
skupine kao Sto su mladi, niskokvalificirani radnici i osobe s invaliditetom.

Europa se sad oporavlja od pandemije bolesti COVID-19, ali na socijalnu koheziju mogla bi
utjecati aktualna dogadanja. Neopravdana i neizazvana invazija Rusije na Ukrajinu poljuljala
je gospodarstvo, a posebno opskrbu energijom 1 cijene hrane. Visok rizik od inflacije
pogorsava situaciju kucanstava s niskim dohotkom 1 drugih skupina u nepovoljnom poloZaju,
a nesigurnost u lancima opskrbe mogla bi utjecati na zaposljavanje u odredenim sektorima.

EU 1 njegove drzave Clanice nastoje ublaziti gospodarske posljedice rata. Kako bi Europa
prestala ovisiti o ruskim fosilnim gorivima, u Komisijinom planu REPowerEU predstavljeno

! Ciljevi odrzivog razvoja 1. i 10. Program odrZivog razvoja do 2030.



https://www.un.org/ohrlls/sites/www.un.org.ohrlls/files/2030_agenda_for_sustainable_development_web.pdf

je nekoliko mogucénosti: uSteda energije, diversifikacija opskrbe energijom 1 ubrzavanje
uvodenja energije iz obnovljivih izvora kao zamjene za fosilna goriva u kucanstvima,
industriji i proizvodnji energije. Komisijinim planom ,.Stednja plina za sigurnu zimu”
namjerava se ubrzati postupno ukidanje upotrebe ruskih fosilnih goriva i smanjiti potraznju
za plinom u EU-u, pri ¢emu se posebno vodi racuna o potroSa¢ima u osjetljivom polozaju.
Osim toga, Komisijinim prijedlozima za hitnu intervenciju na europskim energetskim
trziStima nastoji se odgovoriti na nedavni drasticni porast cijena i pritisak na kucanstva i
poduzeéa u cijelom EU-u. Kako bi suzbile naglo poveéanje cijena hrane i energije, drzave
Clanice donijele su mjere za ublazavanje utjecaja inflacije na kucanstva, a posebno na ona
najranjivija.

Ocekuje se da ¢e na raspodjelu dohotka i nejednakost utjecati i klimatske promjene i
digitalizacija. Zelena tranzicija ima potencijal za stvaranje jednog milijuna dodatnih radnih
mjesta do 2030.%, tj. dva milijuna do 2050.%, a predvida se i da ée poboljsati kvalitetu radnih
mjesta. Medutim, njezine posljedice na trziSte rada mogu se razlikovati medu sektorima i
regijama te ovisno o stupnju urbanizacije (u urbanim/ruralnim podru¢jima), potrebnim
vjeStinama ili vrstama radnih mjesta. Europski zeleni plan i paket ,,Spremni za 55 %”
srednjorocni su odgovor EU-a na klimatske promjene i1 primjer integracije socijalnih pitanja u
oblikovanje politika EU-a od samog pocetka. Kako bi se ostvarili energetski i klimatski
ciljevi EU-a do 2030., drZave ¢lanice izradile su integrirane nacionalne energetske i klimatske
planove, koji se trebaju redovito aZurirati. Obvezale su se 1 na donoSenje sveobuhvatne
politike za pravedni prelazak na klimatsku neutralnost. U Preporuci Vijeéa o osiguravanju
pravedne tranzicije prema klimatskoj neutralnosti* utvrduju se konkretne smjernice za drzave
Clanice o tome kako pristupiti relevantnim aspektima zaposljavanja i socijalnim aspektima
povezanima s tranzicijom, medu ostalim analizom distribucijskog uc¢inka mjera politike, uz
istodobno potpuno iskoriStavanje mogucnosti financiranja. Komisija je predstavila i svoju
viziju digitalne transformacije Europe do 2030., kao 1 prijedlog Digitalnog kompasa za
digitalno desetljeée EU-a°. Osnovne digitalne vjestine za sve i prilika da radna snaga stekne
specijalizirane vjestine u podru¢ju informacijske 1 komunikacijske tehnologije vazni su
elementi tih prijedloga, kao i prekvalifikacija 1 usavrSavanje kako se ne bi produbio digitalni
jazi izmedu niskokvalificiranih 1 visokokvalificiranih radnika.

Nedavna istraZivanja pokazuju da Europljani najve¢im problemom smatraju druStvenu
nejednakost (nakon cega slijede zaposljavanje, pitanja okoliSa i klimatske promjene)®, a na
razini EU-a najvece povecanje zabrinutosti uzrokuju porast cijena i inflacija te troSkovi
zivota’. Cak i prije pandemije vise od 80 % gradana EU-a htjelo je da nacionalne vlade
poduzmu dodatne mjere za smanjenje dohodovnih nejednakosti®. Izrazena dohodovna

2 Prema Komunikaciji Komisije ,,Plan za postizanje klimatskog cilja do 2030.”, COM(2020) 562 final i SWD(2020) 176 final: predvidanja
na temelju E-QUEST-a i scenarija ,,nizeg oporezivanja rada koji obavljaju niskokvalificirani radnici”, tj. pod pretpostavkom ,.ciljanog
smanjenja oporezivanja rada kojim se podupire ponuda niskokvalificirane na temelju visih neto placa uz istodobno smanjenje troskova
niskokvalificirane radne snage za poduzeca, ¢ime se povecava ukupna zaposlenost”.

3Na temelju procjene uéinka iz 2018. za ,,Cist planet za sve” u izvje§éu o zaposljavanju i socijalnim kretanjima u Europi za 2019. (ESDE)
navodi se da bi se do 2050. mogla otvoriti dodatna dva milijuna radnih mjesta.

4 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/ALL/?uri=COM:2021:801:FIN

5 Digitalno desetljeée strateska je vizija Europske komisije za razvoj digitalnog gospodarstva i preobrazbu europskih poduzeéa do 2030. Tim
se planom, koji je Europska komisija predstavila 9. ozujka 2021., namjerava podupirati prosperitetna digitalna budu¢nost za sve.

¢ Posebno istraZivanje Eurobarometra o buduénosti Europe od sije¢nja 2022.

7 travanj 2022. — standardno istrazivanje Eurobarometra.
8Posebno istrazivanje Eurobarometra 471 Pravednost, nejednakost i medugeneracijska mobilnost — travanj 2018. (europa.eu)



https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2554
https://europa.eu/eurobarometer/api/deliverable/download/file?deliverableId=81214
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2166

nejednakost moZe Stetiti gospodarskom rastu i narusiti socijalnu koheziju’, odnosno ugroziti
model socijalnog trziSnog gospodarstva i europske vrijednosti. Dohodovne nejednakosti i
nedostatak socijalne pravednosti sve su veci problem ne samo za osobe kojima prijeti
siromastvo ili socijalna isklju¢enost, nego i za ve¢inu osoba sa srednjim dohotkom.

Kako bi se osiguralo da prethodno opisani dugoro¢ni trendovi i kratkoro¢ni Sokovi ne
prodube postoje¢e nejednakosti, moramo poboljsati kvalitetu donoSenja politika boljom
procjenom distribucijskog ucinka postoje¢ih i novih politika i reformi. Pri oblikovanju
politika mora se razumjeti kako ¢e one utjecati na razliCite socioekonomske skupine i
geografska podrucja. To je potrebno za bolje usmjeravanje politika i ublazavanje njihovih
mogucih negativnih ucinaka te za postizanje cilja smanjenja siromasStva do 2030. i
osiguravanje odrzive, ukljucive i pravedne tranzicije.

U ovoj Komunikaciji navode se smjernice za drzave Clanice o tome kako $to bolje provoditi
procjene distribucijskog u¢inka na dohodak razli¢itih socioekonomskih skupina i ukljuéiti'® te
skupine u postupak oblikovanja politika. U njoj se utvrduje postupak za daljnji razvoj
postoje¢ih metodologija u suradnji s drzavama clanicama te se navodi kako Komisija moze u
tome podupirati drzave ¢lanice'!.

Koncept procjene distribucijskog ucinka

Procjena ucinka postupak je kojim se prikupljaju dokazi za potporu oblikovanju politika!?.
Procjene distribucijskog ucinka sastoje se od analize, obi¢no kvantitativne, radi procjene
distribucijskog ucinka politika (reformi, ulaganja itd.) na dohodak razli¢itih skupina
stanovni$tva. One pruzaju korisne informacije i pomazu oblikovateljima politika odabrati
opcije reformi. Procjene distribucijskog ucinka mogu pomo¢i i u utvrdivanju potrebe za
popratnim mjerama za zastitu ranjivih skupina od mogucih negativnih ucinaka odredenih
politika 1 biti vrijedan izvor informacija za prilagodbu tih mjera.

Tehnike procjene distribucijskog u€inka mogu se upotrebljavati kako bi se procijenio u€inak
reformi poreza, socijalne zaStite i socijalne ukljucenosti, kao i u€inak reforme javnih usluga u
naravi. Tijekom pandemije bolesti COVID-19 pokazalo se koliko je vazan jednak pristup
uslugama u naravi kao $to su zdravstvena skrb i obrazovanje'®. Praéenjem redistributivnih
ucinaka davanja u naravi pridonijelo bi se iskoriStavanju njihova potencijala za ublaZavanje 1
smanjenje siromastva, ali 1 sveobuhvatnosti procjena distribucijskog uc¢inka.

Procjenama distribucijskog ucinka moze se kvantificirati kako ¢e odredene politike i reforme
utjecati na prihode razli¢itih skupina prije njihove provedbe. Mogu pomo¢i i u detaljnom
utvrdivanju troskova reformi (medu ostalim razmatranjem razli¢itth moguénosti) i

°Vidjeti npr. publikaciju Organizacije za gospodarsku suradnju i razvoj (OECD, 2015.), ,,Divided We Stand: Why Inequality Keeps Rising”.
10U buduénosti bi trebalo nastojati bolje razumjeti distribucijski u¢inak reformi na jednake mogucnosti za sve, ali u ovoj Komunikaciji rije¢
je o dohodovnoj nejednakosti, koju je znatno lakSe kvantificirati nego ostale aspekte.

1'U prate¢em radnom dokumentu sluzbi navedene su podrobnije informacije, medu ostalim o trenuta¢nim praksama u drzavama ¢lanicama.
12 Procjena ucinka koristi se za razvoj odgovora politike (reformi ili ulaganja) na odredeni problem kao izvor informacije o razli¢itim
opcijama i njihovim u¢incima. Procjene uc¢inka odnose se na niz klju¢nih potencijalnih u¢inaka kao $to su gospodarski, okolisni i socijalni
ucinci te uéinak na ljudska prava.

13 Dostupni dokazi pokazuju da davanja u naravi imaju znatan redistributivni u¢inak. Vazno je osigurati da promjene politika odgovaraju
potrebama skupina u najnepovoljnijem polozaju i da za njih u najmanju ruku nemaju neocekivane negativne posljedice. Na primjer, rad
Europe Svjetske zdravstvene organizacije (WHO) na cjenovnoj pristupacnosti zdravstvene skrbi pokazuje da ¢e neke zemlje morati
preoblikovati politiku zdravstvenog osiguranja, poboljsati financijsku zastitu odredenih skupina i istodobno traziti dodatna javna ulaganja u
zdravstveni sustav (vidjeti publikaciju SZO-a za Europu ,,Can people afford to pay for health care? New evidence on financial protection in
Europe” (2019.)).



osmisljavanju korektivnih mjera. Procjene provedene nakon pocetka provedbe mjera
pridonose evaluaciji mjera nakon S§to podaci postanu dostupni i pokazuju je li potrebno
poduzeti daljnje mjere ili korigirati reforme. Procjene distribucijskog ucinka cesto se
provode u okviru proracunskih priprema, ali jednako su vazne i za osmisljavanje reformi koje
mozda nemaju (izravan) ucinak na javne proracune, a mogle bi znatno utjecati na odredene
socioekonomske skupine. Procjene distribucijskog ucinka trebale bi se, u slucajevima u
kojima je to primjereni, ukljuciti u $ire analize ekonomskih, socijalnih i okolisnih ucinaka
novih inicijativa politike.

Procjene distribucijskog ucinka takoder mogu znatno pridonijeti poboljSanju kvalitete javne
potrosnje i fiskalnih politika. Zbog pandemije bolesti COVID-19 javne su financije pod
pritiskom, a ocekuje se da ¢e postupna normalizacija monetarne politike povecati troSkove
drzavnog zaduzivanja. Pazljivo planiranom preraspodjelom rashoda ili preusmjeravanjem
prihoda moze se osigurati kontrola deficita javnog proracuna, ali to moze biti odrzivo samo
ako su distribucijske posljedice tocno utvrdene i odvagnute. Predstavljanje ocekivanog
distribucijskog u¢inka mjera u nacrtima proracunskih planova koje su Komisiji dostavile
drzave Clanice europodrucja ve¢ je preporuc¢eno u Uredbi (EU) br. 473/2013, ali se rijetko
navodi 1 ta bi se praksa mogla dodatno poboljSati. U kontekstu europskog semestra u
Smjernicama za zapoSljavanje za 2022. preporucuje se primjena procjena distribucijskog
ucinka kako bi se poboljsala u¢inkovitost sustava socijalne zastite'*.

Kljucne sastavnice kvalitetne procjene distribucijskog ucinka

Kljucne sastavnice kvalitetnih procjena distribucijskog ucinka mogu se utvrditi na temelju
dobre prakse u drzavama ¢lanicama. One se odnose na njihov vremenski okvir, politike koje
treba analizirati, alate (modele 1 podatke) koji bi se trebali upotrebljavati 1 nain Sirenja
rezultata.

a. Tko i kada bi trebao provoditi procjene distribucijskog ucinka i na kojoj razini
granularnosti?

Procjene distribucijskog ucinka trebale bi se provoditi 1 prije 1 nakon provedbe relevantnih
politika. Posebno je vazno provesti procjenu distribucijskog ucinka tijekom osmisljavanja
reformi 1 ulaganja jer takva procjena omogucuje oblikovateljima politike da predvide utjecaj
planiranih politika na razliCite vrste kucanstava, ¢ak 1 u slu¢ajevima u kojima inicijalno nije
bilo zamisljeno da planirana reforma ima veze sa socijalnim ciljevima (npr. u slucaju reformi
u pogledu potros$nje energije). Analizama nakon provedbe omogucuje se evaluacija ucinka
reformi 1 ulaganja na razlicite vrste kucanstava u odredenom razdoblju nakon provedbe
reforme. To moZe pomo¢i u razvoju mogucih daljnjih koraka ili u korigiranju reformi.
Procjene distribucijskog ucinka temelje se na pouzdanim podacima, ali je za njih nuzno
odvojiti u¢inke reformi od ostalih promjena. Vjerodostojne analize nakon provedbe pomazu
osigurati odgovornost i kvalitetu procjena prije provedbe. U idealnom slucaju procjene
distribucijskog ucinka trebala bi provoditi tijela na nacionalnoj, a prema potrebi i na
regionalnoj i lokalnoj razini.
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Dobra je praksa predstaviti ucinak cjelovitog paketa promjena politike jer se neke interakcije
medu njima mogu propustiti ako se njihov ucinak prikaze odvojeno. To je posebno korisno
jer se o proracunskim promjenama cesto odlucuje kao o paketu, pri ¢emu neke myjere
nadoknaduju druge. Mjere sa znatnim ucinkom takoder treba zasebno analizirati.

Povjeravanje procjena distribucijskog ucinka neovisnim tijelima moze pridonijeti
vjerodostojnosti i to¢nosti rezultata. Zahvaljujuéi svojoj struc¢nosti akademska zajednica ili
istrazivacki instituti u dobrom su polozaju za razvoj naprednih tehnika procjene
distribucijskog ucinka. Osim toga, na njih ne utjecu isti politicki motivi kao na uprave pri
procjeni odluka kojima cCesto nisu pridonijeli. Ponavljanjem rezultata razli¢itih institucija
takoder se moze posti¢i sveobuhvatnija analiza te poboljSati njezina kvaliteta 1
vjerodostojnost.

Drzave ¢lanice poticu se:

—da sustavno provode procjene distribucijskog ucinka prije provedbe za sve politike
koje bi mogle utjecati na dohodak gradana, a koliko to bude moguce nakon provedbe
ocjenjuju stvarni u¢inak reformi i ulaganja,

—da analiziraju kombinirane i zasebne ucinke politika,

—da podupiru neovisne institucije u provedbi procjena distribucijskog u¢inka.

b. Koja podrudja politike treba odabrati za provedbu procjena distribucijskog
ucinka i koji vremenski okvir treba uzeti u obzir?

Procjene distribucijskog ucinka trebale bi obuhvatiti podrucja politike koja utjecu na dohodak
kucanstava i njihovu raspodjelu, S$to se obi¢no odnosi na poreze i nov€ana davanja.
Standardni modeli mogu dati predodZbu o tome kakav ¢e ucinak imati reforme tradicionalnog
izravnog oporezivanja i nov¢anih davanja, za koje se ¢esto provode procjene distribucijskog
ucinka'®. Medutim, trebalo bi nastojati procjenjivati u¢inak reformi i u drugim podru¢jima,
kao Sto su reforme trzista rada i mirovinske reforme, te u¢inak programa ulaganja.

Budu¢i da je uc¢inak poreza na potros$nju Cesto regresivan (jer kucanstva s nizim dohotkom
troSe vec¢i dio svojeg dohotka na robu i usluge), bilo bi korisno procjenjivati poreze na
potrosnju. To postaje sve vaznije s obzirom na sve vecu potrebu za smanjenjem emisija
ugljika 1 izradom ,,zelenih prora¢una”. DrZave ¢lanice u idealnom bi slucaju trebale provoditi
procjene distribucijskog ucinka i1 za reforme poreza na bogatstvo, koje imaju velik utjecaj na
dugoro¢nu dinamiku nejednakosti, te procjene promjena u podru¢ju naknada u naravi, kao Sto
je zdravstveno osiguranje.

Procjene distribucijskog u¢inka mogu se primjenjivati u Sirokom rasponu podrucja politika.
One su klju¢ne za procjenu ucinka reformi osmisljenih za odgovor na megatrendove, kao §to
su zelena 1 digitalna tranzicija ili utjecaj nedavnih kriza. Medutim, razli¢ite reforme razlikuju
se u tome koliko ih je moguce analizirati. Na primjer, procjene distribucijskog ucinka vrlo su
korisne za procjenu ucinaka reformi koje izravno utjecu na dohotke kucanstava, kao $to su
odredivanje cijena ugljika i upotreba prihoda od ugljika ili naknada za grijanje za kucanstva s
niskim prihodima. Medutim, ¢esto nije tako jednostavno procijeniti u¢inak novih regulatornih

15 Izravno oporezivanje fizi¢kih osoba te doprinosi za socijalno osiguranje i socijalne naknade.




mjera (npr. poboljSanje standarda energetske ucinkovitosti). Strategije procjene nakon
provedbe ipak nam mogu dati dobar uvid u distribucijske posljedice takvih reformi.

Procjene distribucijskog ucinka prije provedbe ne bi trebale biti usmjerene samo na ucinak
novih politika i mjera na ishode neposredno nakon provedbe, tj. u sljedecoj godini (usporedna
statistika), ve¢ na razdoblje od nekoliko godina. Postupna politika — primjerice mirovinska
reforma — kojom se sporo uvode promjene u razdoblju od nekoliko godina mozda nece imati
vrlo velik u¢inak ni u jednoj zasebnoj godini, ali bi kumulativnho mogla imati znatne ucinke.
U tim slucajevima procjene distribucijskog ucinka trebale bi se usmjeriti na viSegodiSnja
predvidanja kako bi se uzeo u obzir puni u¢inak doti¢nih reformi. Visegodis$nja perspektiva
mogla bi biti korisna i1 za uzimanje u obzir demografskih trendova. U tom slucaju mogli bi
biti relevantni dinamicki modeli.

Drzave ¢lanice poticu se:

—da svojim procjenama distribucijskog ucinka obuhvate izravno oporezivanje,
doprinose za socijalno osiguranje i socijalne naknade,

—da analiziraju ucinke drugih politika ako je to moguce, posebno neizravnih poreza i
poreza na bogatstvo te relevantnih naknada u naravi, kako bi procjene distribucijskog
ucinka doti¢nih mjera i reformi bile sveobuhvatne,

—da u procjenama distribucijskog ucinka politika ¢iji ¢e se puni uéinak ostvariti nakon
duZeg vremena primijene viSegodiSnju perspektivu.

c. Koje alate treba upotrijebiti?

Mikrosimulacijski modeli klju¢ni su jer korisnicima obi¢no omogucuju procjenu neto
proracunskog troska promjena poreza i naknada, obrasca dobitaka i1 gubitaka od promjene
politike te ucinka paketa reformi na siromastvo i nejednakost. Napredni modeli omogucuju
procjenu ucinka s obzirom na rod ili dodatnih kriterija ravnopravnosti, kao $to su invaliditet
ili manjinsko podrijetlo, te procjenu promjene u poticajima za rad i odgovora trZiSta rada na
promjene politike.

Reforme poreznih sustava 1 sustava naknada mogu utjecati na ponaSanje ljudi 1 promijeniti
makroekonomsko okruzenje. Uklju€ivanjem bihevioralnih odgovora, makroekonomskih
podataka'® i demografskih trendova u procjene distribucijskog u¢inka moze se dodatno
povecati njihova to¢nost.

Procjene distribucijskog uc¢inka mogu se provoditi s pomoc¢u modela specificnog za pojedinu
zemlju (Sto trenutac¢no ¢ini 10 drZava ¢lanica), upotrebom samo modela EUROMOD (Sto
trenutano Cine Cetiri drzave clanice) ili upotrebom obaju modela (trenutacno 12 drzava
¢lanica)!”. EUROMOD je mikrosimulacijski model za porezne olaksice koji odrzava
Komisija 1 dostupan je svim drzavama clanicama. Njime su obuhvacdeni glavni aspekti

16 Mikrosimulacijski modeli ¢esto ne obuhvacaju bihevioralne odgovore (kao $to su procijenjeni ucinci promjena poreza na dohodak na
ponudu radne snage) ili povratne makroekonomske uc¢inke (npr. poveéanje ponude radne snage moze dovesti do poveéanja BDP-a i
drzavnih prihoda). Uklju¢ivanje bihevioralnih odgovora i povratnih makroekonomskih u¢inaka moze se posti¢i izradom naprednijih modela
uzimajuéi u obzir razli¢ite ucinke (kao Sto je ukljucivanje bihevioralnih odgovora u mikrosimulacijski model ili njegovo povezivanje s
makroekonomskim modelom).

17 Za viSe pojedinosti vidjeti popratni radni dokument sluzbi Komisije.




izravnog oporezivanja, doprinosa za socijalno osiguranje i socijalnih naknada!®. MoZe biti
posebno koristan drzavama c¢lanicama s ograni¢enim iskustvom u procjeni distribucijskih
u¢inaka!®. Jedna je od posebnih prednosti EUROMOD-a to $to omogudéuje da se medu
drzavama c¢lanicama usporeduju izraCunani ucinci izravnih poreza i1 naknada na dohodak
kuc¢anstava, siromasStvo i dohodovnu nejednakost te poticaje za rad. Drzave clanice s
dugogodisnjom tradicijom provedbe procjena distribucijskog ucinka obi¢no upotrebljavaju
modele specifi¢ne za pojedine zemlje, koji ukljucuju vise prilagodenih pristupa.

Kvantitativna analiza mozZe se dopuniti kvalitativnijim razmatranjima kako bi se utvrdile
skupine na koje ¢e niz politika najvjerojatnije utjecati.

Drzave ¢lanice poticu se:

—da upotrebljavaju mikrosimulacijski model kojim se procjenjuju ucinci promjena
politike na dohotke kucanstava tijekom raspodjele dohotka, kao i njihovi ucinci na
siromastvo i dohodovnu nejednakost,

—da dodatno razvijaju svoje modele primjenom naprednih tehnika kojima se
obuhvaéaju bihevioralni odgovori i makroekonomski podaci,

—da dopunjuju kvantitativne analize kvalitativnima kako bi se u oblikovanju politika
Sire razmotrili distribucijski u¢inci.

d. Koje podatke treba upotrijebiti?

Za dobru procjenu distribucijskog uéinka potrebni su sveobuhvatni i pravodobni podaci.
Podaci iz anketa — kao $to su Statisticki podaci Europske unije o dohotku i Zivotnim uvjetima
(EU-SILC)* — izvor su detaljnih sociodemografskih informacija i informacija o dohotku,
koje su presudne za kvalitetu procjena distribucijskog uc¢inka. Medutim, izmedu provedbe
anketa i stavljanja njihovih rezultata na raspolaganje obi¢no prode odredeno vrijeme?!.
Administrativni podaci mogu popuniti praznine tocnijim i, u vecini slucajeva, relativno
pravodobnijim informacijama, s ve¢om veli¢inom uzorka i viSe zemljopisnih pojedinosti.
Kombiniranjem anketiranja s administrativnom evidencijom o dohotku, dobrobiti i
oporezivanju takoder se moze znatno poboljSati kvaliteta procjena distribucijskog ucinka.
Tako se moZe i1 omoguciti proSirenje opsega modeliranja, uz zadrZavanje detaljnih
socioekonomskih informacija iz anketa.

Potrebno je nastojati povecati dostupnost nacionalnih administrativnih podataka®’.
Anonimizirani (neuzorkovani) administrativni podaci vrijedan su izvor za precizne analize u
okviru procjena distribucijskog u¢inka®®. Takvi podaci trebali bi biti dostupni raznim javnim
tijelima 1 neovisnim istraziva¢ima na transparentan nacin. Takoder je vazno naglasiti klju¢nu
ulogu nacionalnih zavoda za statistiku u osiguravanju pravovremenih, sveobuhvatnih i

18 Azurira ga Zajednicki istraZivacki centar (JRC) u suradnji s Eurostatom i nacionalnim struénjacima.

' Softver i modeli dostupni su, ali nacionalna tijela ili istraZiva¢i i dalje se trebaju obratiti Eurostatu za pristup temeljnim podacima.

2 Pregled — Dohodak i Zivotni uvjeti — Eurostat (europa.eu).

21 U slu¢aju EU-SILC-a, u okviru Uredbe (EU) 2019/1700 Eurostat prima mikropodatke od drzava ¢lanica za operativnu godinu N do kraja
godine N, a potpuni skupovi podataka s kona¢nim podacima o dohotku primaju se do 28. veljace godine N + 1. Pokazatelji za pojedine
zemlje objavljuju se ¢im se podaci validiraju i odobre.

2 U skladu s europskom strategijom za podatke naglasava se vaznost razmjene podataka medu javnim tijelima jer se time moZe znatno
poboljsati oblikovanje politika i pruzanje javnih usluga.

» Razlog je taj $to ujednaceni uzorci nisu prilagodeni za mjerenje nejednakosti ako je koncentracija visoka.



https://ec.europa.eu/eurostat/web/income-and-living-conditions
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?qid=1582551099377&uri=CELEX:52020DC0066

detaljnih anketnih i drugih podataka koji se mogu upotrijebiti za analize u okviru procjena
distribucijskog ucinka.

Drzave ¢lanice poticu se:

—da u provedbi procjena distribucijskog ucinka kombiniraju podatke iz anketa i
administrativne podatke,

—da javnim tijelima i istrazivadima dodatno olakSaju pristup administrativhim
podacima.

e. Koje pokazatelje treba odabrati?

Upotrebom zajednickih parametara oblikovatelji politika mogu bolje usporedivati rezultate i
procjenjivati u¢inke razli¢itih novih mjera. Rezultati procjena distribucijskog ucinka trebali bi
u idealnom sludaju mjeriti u¢inak reformi na: 1. raspodjelu dohotka*; 2. razinu nejednakosti,
na temelju odabranih klju¢nih pokazatelja (kao $to je kvintilni omjer dohotka S80/520)%°; 3.
razinu siromastva, na temelju klju¢nih povezanih pokazatelja kao §to su stopa opasnosti od
siromastva i relativni medijan udaljenosti od praga rizika od siromastva®S.

Mogu postojati 1 drugi relevantni rezultati, ovisno o nacionalnoj situaciji i dostupnim
podacima. Zato se procjene distribucijskog uc¢inka ¢esto provode kako bi se procijenio uc¢inak
reformi na razli¢ite skupine?’ s obzirom na dob i rod (te za donoSenje rodno osjetljivog
proracuna®®) i na vrstu kuéanstva (npr. kuéanstva (kao §to su kuéanstva radno sposobnih
osoba, kucanstva umirovljenih osoba, ku¢anstva sa samohranim roditeljem, samci i parovi,
bez djece 1 s djecom). Mogle bi biti korisne i druge analize, npr. one usmjerene na osobe
migrantskog podrijetla, osobe s invaliditetom ili bilo koju drugu skupinu u nepovoljnom
polozaju, te na skupine koje se razlikuju prema stupnju urbanizacije regije.

Drzave ¢lanice poticu se:

- —da osiguraju da procjene distribucijskog ucinka predstavljaju uc¢inke politika na
razlicite skupine u okviru raspodjele dohotka (npr. decile dohotka) kao i razine
nejednakosti i pokazatelje siromastva,

2 Ekvivalentni raspoloZivi dohodak znagi dohodak nakon izravnih poreza i naknada te prilagoden za sastav kuéanstva. Clanovi kuéanstva
izjednacuju se ili ujednacavaju ponderiranjem prema njihovoj dobi, koristeéi takozvanu izmijenjenu ljestvicu ekvivalentnosti OECD-a.
(https://www.oecd.org/economy/growth/OECD-Note-EquivalenceScales.pdf)

% Glavni pokazatelj u pregledu socijalnih pokazatelja europskog stupa socijalnih prava; S80/S20 je udio dohotka 20 % najbogatijih u
usporedbi s 20 % najsiromasnijeg stanovniStva. Korisno je predstaviti i ra§¢lambu izmedu gornjeg dijela S80/S50 i donjeg dijela S50/S20
raspodjele dohotka. MoZe se dopuniti udjelom dohotka donjih 40 % stanovnistva u raspodjeli dohotka (S40, koji je osnova za cilj odrzivog
razvoja u pogledu smanjenja nejednakosti) ili Ginijevim koeficijentom (koji je najceSce koristena sinteticka mjera nejednakosti dohotka, a
obuhvaca postotak domaceg dohotka zemlje u vlasniStvu svakog kumulativnog percentila stanovniStva i pretvaranjem tog postotka u
indeks).

26 Stopa opasnosti od siromastva, izratunana kao udio osoba s godisnjim raspoloZzivim dohotkom manjim od 60 % medijana godisnjeg
ekvivalentnog raspolozivog dohotka, jedna je od triju sastavnica pokazatelja rizika od siromastva i socijalne iskljucenosti, koji je bitan za
EU-ov cilj smanjenja siromastva i socijalne iskljucenosti do 2030. Relativni medijan udaljenosti od praga rizika od siromastva pokazuje
razliku izmedu medijana raspolozivog ekvivalentnog dohotka osoba koje su ispod praga rizika od siromastva i praga rizika od siromastva
(granicna tocka: 60 % medijana ekvivalentnog dohotka).

YProcjene distribucijskog ucinka korisne su za predstavljanje razlika u pocetnoj situaciji razli¢itih skupina i promjenama koje se o¢ekuju od
intervencija politike (a koje su relevantne i za okolis i za socijalnu dimenziju s obzirom na to da se skupine u nepovoljnom polozaju ¢esto
nalaze u loijim okruzenjima).

28 Prema $iroko koristenoj definiciji Vijeéa Europe, donosenje rodno osvijestenog proracuna znaéi primjena i ukljuéivanje pitanja povezanih
s rodom u postupak izrade proracuna. Ukratko, rije¢ je o strategiji i procesu s dugoronim ciljem postizanja ciljeva rodne ravnopravnosti
usmjeravanjem na nacin na koji se javna sredstva prikupljaju i trose. Za vise pojedinosti vidjeti Bova, E., Jerosch Herold da Costa Reis, J.
(2022) ,,Gender Budgeting Practices: Concepts & Evidence”. ,,European Economy Discussion Paper” (Dokument za raspravu o europskom
gospodarstvu) br. 165, Europska komisija. Gender Budgeting Practices: Concepts and Evidence



https://ec.europa.eu/info/publications/gender-budgeting-practices-concepts-and-evidence_en
https://ec.europa.eu/info/publications/gender-budgeting-practices-concepts-and-evidence_en

- —da u najveéoj moguéoj mjeri navode rezultate rasclanjene prema dobi, rodu i
posebnim socioekonomskim skupinama.

f- Kako s§iriti procjena distribucijskog ucinka?

Objavljivanjem analize uc¢inaka na razli¢ite dohodovne skupine povecava se transparentnost
oblikovanja politika. Time se omogucuje veci nadzor uCinaka predlozenih mjera, ¢ime se
moze poboljsati kvaliteta javne rasprave i povecati povjerenje u donosenje odluka. Moze se
ocekivati da ¢e veca transparentnost u¢inka reformi dovesti do donoSenja mjera kojima ¢e se
smanjiti ili sprijeCiti produbljivanje siromastva ili nejednakosti. Transparentnost moze
pomoc¢i 1 u razotkrivanju laznih predodzbi o krajnjem ucinku politika tako Sto ¢e se pojasniti
tko ¢e sve od politika ostvariti korist. Na primjer, nacrti proracunskih planova dobar su nacin
prikazivanja u€inka povezanih mjera politike na razlicite dijelove stanovnistva.

Kad to ¢ine upravna tijela, objavljivanje rezultata procjena distribucijskog ucinka na
pristupacan nacin potice javnu raspravu i moglo bi pridonijeti prihva¢anju mjera i reformi.
Rezultate procjena distribucijskog ucinka trebalo bi predstaviti u javno dostupnim
proracunskim dokumentima (npr. nacrtima proracunskih planova) i svim drugim vrstama
dokumenata koji prate izradu, provedbu i ocjenu reformi i ulaganja, kao Sto su (integrirane)
procjene ucinka. Na taj nacin, osim §to omogucuju donoSenje odluka utemeljenih na
dokazima, rezultati procjena distribucijskog ucinka mogu pruziti vjerodostojniju sliku za
javnu raspravu o u¢incima reformi politika, ukljucujucéi socijalne partnere i civilno drustvo.

Kako bi se povecao interes medija i javnosti, rezultate procjena distribucijskog ucinka treba
smatrati pouzdanima i lako razumljivima. Objava rezultata procjena distribucijskog ucinka
trebala bi stoga biti poprac¢ena predstavljanjem kljucnih odluka o modeliranju na kojima se
temelji analiza. Predstavljanje rezultata procjena distribucijskog ucéinka u odredenim
razmacima (npr. svake godine) mozZe biti korisno jer pokazuje da se rezultati sustavno
priopcavaju. Rezultati procjena distribucijskog ucinka takoder se mogu smatrati
pouzdanijima 1 vjerodostojnijima ako su analizu proveli ili je mogu provjeriti neovisni
istrazivaci. Vjerodostojnost analize moze se povecati 1 olakSavanjem ponavljanja analize te
objavljivanjem svih relevantnih pretpostavki, odluka i podataka.

Drzave €lanice poticu se:

—da rezultate procjena distribucijskog ucinka objavljuju u javnim dokumentima i
predstave ih na nacin koji je razumljiv Siroj javnosti,
—da javnosti olakSaju pristup temeljnim modelima, pretpostavkama i podacima kako bi
bilo moguce ponoviti analize.

Kako se Komisija oslanja na procjene distribucijskog ucinka i podupire drZave clanice?

Rezultati Komisije u donoSenju politika na temelju dokaza posljednjih se godina stalno
poboljSavaju. Komisija ¢e nastaviti sustavno ocjenjivati ekonomske, socijalne i okoliSne
ucinke svojih mjera politike kako bi osigurala visoku kvalitetu predloZzenog zakonodavstva,
kako je predvideno u sustavu za ,,bolju regulativu’2'%,

» Bolja regulativa — zajedni¢kim snagama za bolje zakonodavstvo (COM/2021/219 final).



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52021DC0219

Komisija ¢e i dalje provoditi procjene distribucijskog ucinka kako bi se s time povezana
razmatranja viSe uzimala u obzir pri oblikovanju reformi i planiranju ulaganja. Komisija se
redovito koristi EUROMOD-om za provedbu procjena distribucijskog ucinka odabranih
reformi u drzavama ¢lanicama. Naknadna analiza predstavljena je i u izvjeS¢ima za pojedine
zemlje koja ¢ine procjene politika u okviru europskog semestra, okvira za integrirani nadzor i
koordinaciju ekonomskih politika i politika zaposljavanja u cijeloj Europskoj uniji.

Komisija ¢e dodatno podupirati drzave clanice u uspostavi ili razvoju njihovih praksi za
procjenjivanje distribucijskog u¢inka. Tu ¢e potporu pruziti odrzavanjem i daljnjim razvojem
modela EUROMOD. Komisija taj model stavlja na raspolaganje svim drzavama ¢lanicama 1i
azurira ga svake godine. JRC organizira niz teCajeva osposobljavanja o EUROMOD-u,
ukljucujuéi teCajeve o provedbi procjena distribucijskog ucinka. Drzave c¢lanice mogu
zatraziti 1 dodatnu pomo¢ u razvoju praksi procjena distribucijskog ucinka u okviru

Instrumenta za tehni¢ku potporu’’.

Komisija ¢e dodatno podupirati uzajamno ucenje okupljanjem predstavnika drzava Clanica
koji su aktivno ukljuceni u provedbu procjena distribucijskog ucinka u nacionalnim
upravama ili, u slucaju drzava ¢lanica u kojima procjena distribucijskog ucinka jos nije tako
raSirena praksa, osoba koje bi mogli biti ukljuc¢ene u njihovu provedbu u buduénosti.
Rasprave u okviru dogadanja za uzajamno ucenje obuhvacaju razliCite aspekte procjena
distribucijskog ucinka, pa su tako prilika za razmjenu najboljih praksi. Buduéi da se prakse
procjena distribucijskog ucinka znatno razlikuju medu drzavama clanicama, jasno je da
postoji dodana vrijednost u ucenju iz iskustava drugih drzava ¢lanica na temelju najboljih
praksi, koje se mogu prilagoditi nacionalnom kontekstu.

U okviru postupka uzajamnog ucenja s drzavama ¢lanicama Komisija ¢e pratiti upotrebu
procjena distribucijskog u¢inka u nacrtima proracunskih planova ili drugim kontekstima te ¢e
obavijestiti Odbor za socijalnu zastitu 1 Odbor za zaposljavanje, savjetodavna tijela Vijeca za
zapoSljavanje 1 socijalna pitanja, te Odbor za ekonomsku politiku, savjetodavno tijelo Vijeca
za ekonomske 1 financijske poslove.

Komisija ée uciniti sljedece:
— nastaviti redovito provoditi procjene distribucijskog ucinka, medu ostalim u okviru

europskog semestra,

— dodatno poduprijeti drzave ¢lanice u uspostavi ili razvoju njihovih praksi procjena
distribucijskog ucinka (medu ostalim podupiranjem uzajamnog ucenja i razmjene
najboljih praksi te stavljanjem na raspolaganje i daljnjim razvojem modela
mikrosimulacije EUROMOD),

— pratiti kako drZave €lanice provode procjene distribucijskog ucinka.

30 Paket instrumenata za bolju regulativu (studeni 2021.), konkretno instrument#30 zaposlenost, uvjeti rada, raspodjela dohotka. socijalna
zastita i ukljucivanje

31U tom kontekstu JRC od 2017. suraduje na projektima za pruzanje tehnicke potpore drzavama ¢lanicama u pogledu mikrosimulacije i
upotrebe administrativnih podataka za procjenu reformi sustava poreznih olakSica. Time omogucuje razvoj modela za procjene
distribucijskog u¢inka u kojima ¢e se $ire upotrebljavati EUROMOD, na temelju podataka iz istrazivanja i administrativnih podataka. Takvi
se projekti provode s Grékom, Slovatkom, Litvom i Rumunjskom. Osim toga, sa Spanjolskom se provode i projekti za izgradnju kapaciteta
i ad hoc projekti.
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Zakljucak

Kombinacija razliitih dugoro¢nih trendova i kratkoro¢nih Sokova opisana u ovoj
Komunikaciji pokazuje koliko je vazno da se pri osmisljavanju reformi i ulaganja vise uzme
u obzir njihov distribucijski ucinak. Stoga se drzave Clanice pozivaju da slijede navedene
smjernice kako bi prosirile primjenu svojih praksi procjena distribucijskog ucinka i
poboljsale ih. Analize koje proizlaze iz tih procjena trebale bi na vjerodostojan nacin
prikazati u€inak politika na razli¢ite socioekonomske skupine i biti dostupne §iroj javnosti
kako bi se poboljsala kvaliteta rasprave o politikama. Komisija je spremna pomo¢i drzavama
¢lanicama u razvoju metodologija za procjene distribucijskog uc¢inka i u pracenju postojecih
praksi te im osigurati forum za razmjenu misljenja o tome kako dodatno poboljsati procjene
distribucijskog ucinka.
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