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Rad se bavi glavnim temama koje utječu na razvoj i reformu socijalne politike u no-
vim tržišnim ekonomijama. Uprvom se dijelu raspravlja o rastućem pitanju povezanosti
socijalne politike sa sve većom otvorenošću ekonomija - globalizacija - i novim sustav-
nim rizicima s kojima su sada suočena gospodarstva mnogih zemalja. Promatramo pro-
širene trendove reforme koji oblikuju prioritete socijalne politike diljem svijeta, posebice
privatizaciju socijalnog osiguranja, naknade utemeljene na provjeri dohotka i/ili imovine
te decentralizaciju socijalnih davanja. Topovlači i pitanje kreću li se naknade socijalnog
osiguranja ka nekoj vrsti konvergencije ili ne. Posljednji dio rada proučava ulogu među-
narodne zajednice u raspravi o socijalnoj politici, a posebna je pažnja posvećena Svjet-
skoj banci i Međunarodnom monetamom fondu (MMF).

Ključne riječi: globalizacija, socijalna politika, socijalna država.

Kada ima prihoda, demagOZima se ne bi smjelo dozvoliti da ra-
spoređuju višak na svoj način; siromašni uvijek primaju i uvijek žele
još više i više, jer takva je pomoć kao voda koja se ulijeva u bačvu
koja propušta. Ipak. pravi prijatelj naroda trebao bi se pobrinuti da
narod ne bude previše siromašan, jer ekstremno siromaštvo snižava
karakter demokracije. Stoga bi se trebale poduzeti mjere koje će mu
osigurati trajnu dobrobit; a kako je to ujednakoj mjeri u interesu svih
klasa, dobici od javnih prihoda trebali bi se skupiti i podijeliti siro-
mašnima, ako je to moguće u takvim količinama koje bi im omo-
gućile kupnju male farme. ili barem započinjanje zanata ili poljopri-
vrednog gospodarstva.

Aristotel. Politika, Peta knjiga. 6. poglavlje

GLOBALIZACQA I SOCQALNA
POLITIKA
Proces gospodarskog otvaranja, kao i sva-

ka politička promjena, donosi nove uzorke do-
bitnika i gubitnika. * Od osamdesetih godina
20. stoljeća ekonomisti proučavaju trend ra-
stuće nejednakosti prihoda diljem svijeta, a ka-

ko se ovaj trend vremenski poklapa s rastućom
otvorenošću prema trgovini i investiranju, po-
stavilo se pitanje može li među njima postojati
usputna veza. Nekoliko teorija objašnjava di-
stribucijske učinke trgovine. Prema teoremu
"faktora izjednačavanja cijene", dva gospodar-
stva koja prihvate politiku slobodne trgovine

• Ovaj je rad prvotno objavljen u časopisu Global Social Policy, vol. 1, br. 2/2001, str. 191-212, pod naslovom: Responding to
Globalization: Social Policy in Emerging Market Economies. Prijevod na hrvatski jezik iobjavljivanje u našem časopisu dozvolili
su Bob Deacon, kao glavni urednik Global Social Policy te Sage Publications Ltd (www.sagepub.co.uk) kao nositelj autorskih
prava na čemu im najtoplije zahvaljujemo. (Prim. ur.)
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otkrit će (uz neke snažno izražene pretpostav-
ke) da će dobitak faktora proizvodnje u obje
zemlje težiti k izjednačavanju u nekoj sre-
dišnjoj točki. Daljnji učinci otvaranja tržišta na
nejednakost prihoda isto su tako povezani s
transferom tehnologije zasnovanoj na pove-
ćanoj stručnosti (skill-enhancing technology -
SET) i, uistinu, SET-modeli su prevladali u de-
bati o otvorenosti i njezinim distributivnim po-
sljedicama (Robbins, 1996.). U zemljama u
razvoju, proizvodnja robe za prodaju u razvije-
nim zemljama, često se oslanja na tehnologije
koje nagrađuju kvalificiranije radnike. Narav-
no, jedna od tradicionalno naglašavanih pred-
nosti otvaranja manjerazvijenih zemalja pre-
ma svjetskom tržištu jest transfer novijih i
učinkovitijih tehnologija proizvodnje u takve
zemlje. Distribucijski nedostatak je to što tak-
ve tehnologije favoriziraju određene, kvalifici-
ranije grupe radnika, a ostale ostavljaju sa stra-
ne. Kao što je tvrdio Donald Robbins (1996.),
transferi tehnologije na Jug povezani su s po-
većavanjem nejednakosti prihoda.

Jagdish Bhagwati iznio je treću hipotezu u
svezi s učincima trgovine na plaće. Njegova
tvrdnja sadržava sijedeća četiri elementa: (1)
veća internacionalizacija tržišta i povećana in-
tegracija svjetskih tržišta kapitala možda su su-
zili prostor komparativne prednosti koju su
mnogi uživali, što je dovelo do veće nepostoja-
nosti u komparativnoj prednosti; (2) zauzvrat
to je dovelo do visoke fluktuacije radne snage
među industrijama, pa stoga i do razdornije
nezaposlenosti; (3) povećana fluktuacija radne
snage smanjuje profil rasta primanja; (4) re-
zultat prethodna tri elementa mogao bi biti
povećani diferencijal plaća, ako kvalificirani
radnici imaju veću mogućnost mijenjanja rad-
nog mjesta nego nekvalificirani radnici (Bhag-
wati, 1998.:278). Bhagwati dodaje da, uzevši u
obzir povećanu mobilnost kapitala, poslodav-
cima postaje lakše reći da će se "spakirati i
otići", što još više pojačava pritisak na plaće
nekvalificiranih, koji su i inače najmanje mo-
bilni od svih radnika.

Tako imamo nekoliko alternativnih teoret-
skih modela za procjenu učinka liberalizacije
tržišta na faktore cijena i plaća. Ali kakve po-
datke imamo za testiranje tih modela? Naža-
lost, većina dosadašnjeg rada na vezi između
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otvorenosti i faktora dobiti prvenstveno je
obavljena u kontekstu OECD (Organizacija za
gospodarsku suradnju i razvoj - Organisation
for Economic Co-operation and Development). l

Ni slični testovi o nastalim tržišnim i tranzicij-
skim gospodarstvima nisu brojni. Kao što ističe
Ravi Kanbur (1998.), u afričkom slučaju "ne-
dostatak podataka je poseban problem ..." (str.
18). U Latinskoj Americi većina istraživanja o
raspodjeli dohotka pretežno je bila usmjerena
na učinke strukturalne prilagodbe nasuprot li-
beralizaciji tržišta kao takvoj. No Kanbur citira
jednu studiju o sedam zemalja Latinske Ame-
rike, u kojoj se tvrdi da je "liberalizacija tržišta
imala značajan (negativni) uzročni utjecaj" na
raspodjelu dohotka.

Zašto bi mogućnost ili stvarnost povećane
nejednakosti dohotka u tržišnim gospodarstvi-
ma u razvoju bila briga politike? Jedan od od-
govora na to pitanje nudi literatura povezana s
endogenim rastom i fiskalnom politikom. Ta li-
teratura tvrdi da nejednakost može zaustaviti
rast u jednome od dva smjera. Prema prvom
smjeru, tvrdi se da u demokratskim politikama
nejednakost vodi do zahtjeva "prosječnog gla-
sača" za preraspodjelom porezne politike. Ka-
ko je preraspodjela usmjerena na one koji šte-
de i ulažu - jednom riječju na bogate, takvi po-
rezi smanjuju ulaganja, a time i gospodarski
razvoj. U globaliziranoj ekonomiji, štoviše,
svaki ozbiljni napor da se "iscijede bogati"
može potaknuti bijeg kapitala, čime se smanju-
je vrelo ušteda dostupnih za daljnje ulaganje.š

Drugi smjer predstavlja vrlo različit pogled
na odnos između nejednakosti i rasta. On odba-
cuje ideju da su prosječni glasači uspješni u svo-
jim naporima da ostvare preraspodjelu već da,
umjesto toga, oni na ulicu donose svoje nezado-
voljstvo sa statusom quo. Ta socijalna nesigur-
nost, zauzvrat, odgovara ulagače od ulaganja u
dugoročne projekte i, suprotno tome, potiče bi-
jeg kapitala. Krajnji rezultat je i opet manje ula-
ganja i manje rasta (Alesina i Perotti, 1994.).

Teorijska struja u političkoj znanosti koja
povezuje ekonomske promjene, uključujući
otvorenost, sa ponudom i potražnjom socijal-
nih sigurnosnih mreža i preraspodjelom doba-
ra, općenitije je komplementarna tim tradicija-
ma (Acemoglu i Robinson, 1999.; Kapstein,
1999.). Većinu toga rada nadahnuo je David

I Za pregled novije literature, vidjeti: Kapstein, 2000.
2 Dva ključna članka o ovome napisali su Persson iTabellini (1994.) i Alesina i Rodrik (1994.).
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Cameron svojim promatranjem snažnog suod-
nosa između ekonomske otvorenosti i širenja
javnog sektora. On je napisao da "rast socijal-
nog osiguranja i poreznog sustava predstavlja
'ugrađene stabilizatore' koji dozvoljavaju tvor-
cima politike 'izglađivanje' vrhunaca i udubina
poslovnih ciklusa". Ukratko, postoji "snažna
pozitivna veza između stupnjeva i stope rasta
'otvorenosti' i širenja javne ekonomije" (Ca-
meron, 1978.:1250).

U Cameronovim primjedbama implicitna
je ideja države kao "posrednika osiguranja",
čija je zadaća udružiti rizike koje građani pod-
nose kada su suočeni s ekonomskom otvore-
nošću. Po ovom modelu, rizik uvjeta trgovine
neće osigurati privatni osiguravatelji zbog pro-
blema kovarijantnosti. Kao što to kaže Dani
Rodrik (1999.:98), "europska socijalna država
je poleđina otvorene ekonomije".

Ali socijalno osiguranje znači više od pu-
kog osiguravanja od ekonomskog rizika: ono
je isto tako i snažan politički cilj. Rodrik
(1999.) tvrdi da socijalno osiguranje: "ubla-
žava udarac liberalizacije među onima koji su
njime najviše pogođeni, pomaže pri zadržava-
nju legitimnosti tih reformi i odvraća proture-
akcije na raspodjeine i društvene posljedice in-
tegracije u svjetsku ekonomiju ... U nedostatku
takvih institucija, vjerojatnoje da će otvorenost
učvrstiti unutrašnje socijalne sukobe koji će se
pokazati štetnima ... (str. 98-99, kurziv, autori).

Rodrikov stav da socijalno osiguranje
omogućava zemlji da zadrži svoj dio kolača
globalizacije i da ga pojede, problematičan je u
svjetlu endogene fiskalne teorije koja je citira-
na u prethodnom dijelu. Ako vlade nisu u sta-
nju "iscijediti bogate", tada vjerojatno neće
imati ni porezni temelj potreban za plaćanje
tih sigurnosnih mreža. Uistinu, kako se pove-
ćava mobilnost kapitala, državama bi moglo
postati još teže provesti preraspodjelne porez-
ne sheme (do stupnja na kojem je oporeziva-
nje u funkciji preraspodjele).

To je jasno naglasio Michel Camdessus iz
Međunarodnog monetarnog fonda. On je
1998. godine napisao: "Globalizacija će drža-
vama izuzetno otežati porezne stupnjeve koji
su znatno viši od onih u konkurentnim zemlja-
ma. Ta 'porezna konkurentnost' sve više posta-
je realnost koju zemlje ne mogu ignorirati,
stvarnost koja će državama jako otežati po-
većavanje njihovih poreznih opterećenja, do
stupnja što ga zahtijevaju predviđeni trendovi
potrošnje u slijedećoj generaciji."
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Isto tako Vito Tanzi (2000.), iz Odjela za fi-
skalne poslove MMF-a, tvrdi: "Ako globaliza-
cija smanji prihode od poreza, te smanji spo-
sobnost vlade da ima porezne sustave koji su
progresivni i pravedni, vlade će izgubiti glavno
sredstvo promicanja socijalne zaštite" (str. 7).

Te bi nas primjedbe trebale učiniti oprezni-
ma prema političkim i ekonomskim mogućno-
stima koje su dostupne tvorcima politike za
proširenje socijalne države na tržišta u razvoju.
Stiješnjeni između vanjskih sila globalizacije, s
jedne strane, i unutarnje prijetnje "prevrata"
od strane bogatih, s druge, javni dužnosnici su
ograničeni u mogućnosti nuđenja mreže soci-
jalne sigurnosti. Kao što naglašavamo kasnije,
to sugerira snažnu ulogu međunarodne zajed-
nice u osiguravanju resursa potrebnih za uspo-
stavljanje programa osiguranja, što ih zahtije-
vaju najugroženiji građani suočeni sa sustav-
nom ekonomskom promjenom.

Ponekad se tvrdilo da globalizacija i brza
ekonomska promjena znače da se fokus soci-
jalne države mora premjestiti na jednu od indi-
vidualnih odgovornosti. Tony Blair je jedan od
onih koji su prihvatili taj općeniti smjer. No ta
promjena, ipak, zahtijeva otvaranje institucija
domaćeg tržišta svim članovima društva, tako
da se svi mogu natjecati na temelju jednakih
mogućnosti: model koji u osnovi - u očima
prosječnog birača - promatra jednakost mo-
gućnosti kao zamjenu za jednakost dohotka.

Čini se da odnos između otvorenosti i jed-
nake mogućnosti prečesto može biti u obliku
začaranog kruga, nasuprot pravom krugu. Na-
primjer, Inter-American Development Bank-
IADB (1999.:48) navodi da "slabe mogućnosti
ostvarenja prihoda na osnovi osnovnog obra-
zovanja", u regijama poput Latinske Amerike,
"mogu odražavati utjecaj globalizacije kroz iz-
vjestan broj kanala. Pripajanje Kine i drugih
manjerazvijenih zemalja svjetskoj trgovini mo-
žda je izvršilo štetan pritisak na zaradu radnika
koji imaju samo osnovno obrazovanje... U
kombinaciji s makroekonomskom politikom,
čini se da je liberalizacija trgovine u Latinskoj
Americi potaknula usvajanje tehnološke
promjene koja je zauzela mjesto potražnje za
radnom snagom."

Tragično, u Latinskoj Americi (i drugim re-
gijama u razvoju) upravo ti "radnici sa samo
osnovnim obrazovanjem" imaju najmanje pri-
stupa naprednoj obuci, koju inače tako očaj-
nički trebaju ako bi željeli ostati konkurentni u
globalnoj ekonomiji.
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Sveukupno, stručna literatura o učincima
globalizacije na socijalno osiguranje i produb-
ljivanje tržišta kapitala (uključujući ljudski ka-
pital) ne daje nam mnogo razloga za zado-
voljstvo. Nasuprot tome, moramo se ipak pri-
sjetiti da čak i među OECD-zemljama može-
mo pronaći čitav niz socijalnih država, iako se
ta grupa sužava od Svedske, s jedne, do SAD s
druge strane. Cak i među skandinavskim zem-
ljama, sa snažnom "socijalnom" tradicijom,
pojavljuju se oštre razlike u socijalnim davanji-
ma. Ta empirijska iskustva pokazuju da su
države nastavile osiguravati velikodušne mre-
že socijalne sigurnosti pred, navodnim, sustav-
nim pritiscima što proizlaze iz globalizacije.

Ali i ovdje, kao i u drugim političkim "are-
nama", možemo se zapitati kreće li se opći
smjer u socijalnom osiguranju prema određe-
nom, "neoliberalnom" modelu? U slijedećem
poglavlju tvrdimo da u gotovo svim zemljama
tri prodorna trenda oblikuju reforme socijalne
politike: privatizacija osiguranja, naknade ute-
meljene na provjeri dohotka i/ili imovine, i de-
centralizacija davanja. Ti trendovi, koji su uve-
like vođeni neoliberalnom ideologijom i koje
promiču Svjetska banka i MMF, odražavaju
napore transnacionalne koalicije za prilagod-
bom nacije države prema prijeko potrebnoj ot-
vorenijoj ekonomiji. Zapravo, ukupna svrha
toga razvoja jest učiniti socijalnu državu ma-
njom i učinkovitijom u svijetlu povećanja mo-
bilnosti kapitala i međunarodne trgovine.

PRIVATIZACIJA I PROVJERA
DOHOTKA I/ILI IMOVINE: ZAŠTO JE
OVO TREND?

Promatrajući promjene što su se dogodile
tijekom posljednja dva desetljeća u ulozi drža-
ve i socijalne politike u svijetu nekada naziva-
nome "drugi" i "treći" svijet, zapažamo prevla-
davanje propisanih političkih smjernica sličnih
onima koje se rutinski daju u razvijenim za-
padnim zemljama: (1) privatizacija, najnagla-
šenije privatizacija mirovinskog sustava; (2)
provjera dohotka i/ili imovine kod socijalne
pomoći; (3) decentralizacija socijalne politike
na regionalnu razinu.

Zašto i razvijene zemlje i tržišta u razvoju
smatraju da treba slijediti te političke pristu-
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pe? Promjene u "realnim" varijablama koje su
prouzročile preokret prema tim opcijama na
Zapadu (starenje stanovništva, velik udjel so-
cijalnih transfera u BDP-u, kraj hladnoga rata
i rast realnih dohodaka, barem među osobama
s najvećom zaradom, što je navelo mnoge na
odabir sustava koje financira država) - mogu
samo djelomično obrazložiti popularnost istih
mjera politike u ekonomijama tržišta u razvo-
ju. Prvo, zato što starenje stanovništva još uvi-
jek nije problem s kojim se moraju suočiti
mnoge od manjerazvijenih zemalja, jer su one
usred demografske tranzicije. Drugo, zato što
socijalni transferi nikada nisu bili tako važni
kao udjel u BDP-u kao što su to bili u razvije-
nim zemljama. Treće, zato što u mnogim dije-
lovima svijeta povećani realni dohoci nisu bili
stvarnost u posljednja dva desetljeća. Većina
žitelja Afrike sada ima 20% niže dohotke po
glavi stanovnika nego prije 20 godina, a isto
vrijedi i za gotovo sve tranzicijske zemlje
Istočne Europe i Centralne Azije. U Latinskoj
Americi većina zemalja u najboljem se slučaju
oporavlja od izgubljenog desetljeća osamdese-
tih. Naposljetku, čak i kraj hladnoga rata, koji je
zasigurno utjecao na socijalnu politiku na Za-
padu, i padom suparnika (koji se posebno po-
nosio socijalnom zaštitom što ju je osiguravao
svojim građanima) - ne može se reći da je taj
kraj bitno utjecao na socijalnu politiku u većini
afričkih i latinoameričkih zemalja. Kraj hladno-
ga rata bio je, naravno, iznimno važan za
Istočnu Europu i Centralnu Aziju koje su neka-
da bile komunističke. Vjerojatno je bio važan i
za neke zemlje poput Južne Koreje, ali jedva da
je imao ikakvu važnost negdje drugdje."

Uloga ideologije

Čini se da se moramo vratiti na ideologiju
da bismo objasnili promjene u ulozi države u
odnosu na socijalnu politiku. Prije svega
osvrnut ćemo se na Keynesa koji je, u često ci-
tiranom paragrafu Opće teorije, napisao: "Ide-
je ekonomista i političkih filozofa, i kada su u
pravu i kada su u krivu, moćnije su nego što se
to uobičajeno shvaća. Zaista, malo što drugo
vlada svijetom ... Moć interesnih grupa znatno
se preuveličava u usporedbi s postupnim pri-

3 Jaehyun Joo (1999.) podsjeća nas da su i uvođenje zdravstvenog osiguranja za radnike i minimalna plaća 1976. odnosno
1986. godine napravljene kao odgovor na politički pritisak, i to, prvo, da bi se suprotstavilo propagandi Sjeverne Koreje o supe-
riornom statusu radnika na sjeveru (koje je čak iodraženo u službenim MOR-dokumentima), i, drugo, da bi se srezala radikal-
nija opcija među sindikalistima koji su se protivili vojnom režimu.
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svajanjem ideja. Uistinu, ne odmah, nego na-
kon određenog razdoblja ... prije ili kasnije ide-
je su, a ne interesne grupe, ono što je opasno
za dobro i zlo" (1964.:383).

Prvotni juriš protiv onoga što se smatralo
naglašenom socijalnom državom i protiv nekih
od funkcija države koje su mnogi povezivali s
razvojem u Zapadnoj Europi poslije Drugoga
svjetskog rata i, iako u manjem stupnju u SAD
(iako bismo se trebali prisjetiti Johnsonova
programa "Great Society"), došao je s thatche-
rovskim reformama u Velikoj Britaniji. Isti je
val prešao na drugu stranu Atlantika tijekom
Reagonova mandata, a tada se proširio i na ci-
jeli svijet. Uloga međunarodnih financijskih
institucija poput MMF-a, Svjetske banke i
IADB, i malog kruga ekonomskih savjetnika,
odražena u Washingtonskom konsenzusu - ko-
jega neki smatraju neoliberalnim manifestom
iskovanim uoči krize dugova u Latinskoj Ame-
rici, bila je značajna. Ipak, zanimljivo je primi-
jetiti da je Washingtonski konsenzus (kojeg je
prvotno definirao John Williamson, 1990. go-
dine) gotovo izostavio socijalnu politiku: naz-
načena je samo kratka uputa da se javni
troškovi preusmjeravaju iz obrane, općeg sub-
vencioniranja i "bijelih slonova" na primarnu
zdravstvenu zaštitu i osnovno obrazovanje.
Drugim riječima, "konsenzus" se nije izjasnio,
barem ne izričito, u korist smanjenja troškova,
nego za prebacivanje troškova. Kada je Wil-
liamson ponovno pregledao "svoj" konsenzus
1997.godine, dodao je usmjerene mjere protiv
siromaštva na popis troškova koje se treba
proširiti (Williamson, 1997.).

Međunarodne financijske institucije, na-
ravno, ne djeluju u vakuumu, ali one većinom
odražavaju dominantnu ideološku atmosferu
dominantnoga člana ili članova. Jedno od
sredstava putem kojega su međunarodne insti-
tucije širile "evanđelje" minimalističke države,
bila je strukturalna prilagodba čija se važnost
povećala u osamdesetima. Toje isprva utjecalo
na ekonomsku politiku na Jugu, a nakon kraja
hladnog rata i na Istoku.' Preporuke su se
često vodile pristupom "jedna veličina pristaje
svima". To je bilo posebno točno u slučaju na-
kon promjene režima u Istočnoj Europi, veli-
kim dijelom zato što je znanje Svjetske banke i
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međunarodnih financijskih institucija o tim
ekonomijama bilo ograničeno i prostorom (sa-
mo su Jugoslavija, Mađarska i Poljska bile čla-
nice) i problematski (jer se cijeli programa ra-
da u bivšim socijalističkim ekonomijama usre-
dotočio na makroekonomske probleme i "pro-
duktivne" sektore)," Preporuke povezane sa
socijalnom sferom koje su uslijedile neposred-
no nakon tranzicije, često su kritizirane zbog
toga što nisu bile u skladu sa stvarnošću i povi-
ješću tih zemalja. Naprimjer, jedna od naj-
uvaženijih socijalnih stručnjakinja Mađarske,
Zsuzsa Ferge, tvrdi da Banka nije znala ništa o
povijesti i kulturi Centralne Europe koje, u et-
ničkohomogenim društvima poput Mađarske,
naglašavaju potrebu za socijalnom solidar-
nošću. Neke zemlje Centralne Europe bile su
uznemirene zbog toga što su dobile jednake
preporuke kao Kirgistan i Uzbekistan. U tom
kontekstu jedan je bugarski ekonomist napi-
sao: "Kada čitam što MMF, Svjetska banka i
druge međunarodne financijske institucije
kažu o Bugarskoj, uvijek postavim pitanje: je li
to ta ista zemlja u kojoj živim i koju vidim vla-
stitim očima, kao građanin i kao stručnjak?
Prava Bugarska je jako, jako različita od one
koju predstavljaju izdanja MMF-a i u manjem
stupnju Svjetske banke. To je posebno točno u
pogledu socijalnih dimenzija transformacije.
U tom smislu, način na koji MMF, Svjetska
banka i velike zapadne sile tretiraju Bugarsku
jako podsjeća na tretman vođa bivšega Sovjet-
skog Saveza. Sada, kao i u prošlosti, učimo o
našim "velikim postignućima" iz izjava stranaca,
posebno stranih dužnosnika koji nas posjete na
nekoliko sati i vide samo predsjednika, premijera
i njihovu pratnju" (kurziv, autori)."

Osim ideoloških promjena i uloge među-
narodnih financijskih institucija koje su u tzv.
drugi i treći svijet došle "izvana", barem je je-
dan važan utjecaj došao iznutra. Stoviše, taj va-
žan primjer je, zauzvrat, utjecao na ekonomi-
ste i kreatore politike na razvijenom Zapadu.
Ovdje na umu imamo primjer Cilea uoči uspo-
na na vlast generala Pinocheta, čak iako će ut-
jecaju njegova neoliberainog pokusa trebati ne-
koliko godina da se proširi diljem međunarod-
ne političke zajednice. Prvo, dvije promjene ko-
je smo identificirali u naslovu ovoga odjeljka,

~ O ulozi međunarodnih financijskih institucija vidjeti Deacon i suradnici (1997.).
, U SAD, naravno, obavještajna zajednica posvetila je znatnu pažnju ekonomiji i industriji obrane Varšavskog pakta.
6 Gospodin Ivan Angelov u privatnom razgovoru s Brankom Milanovicem.
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privatizacija i provjera dohotka iLiliimovine kod
socijalne pomoći, uvedene su u Cileu. Privatiza-
cija mirovinskog sustava bila je razvođe u toli-
koj mjeri da su čak i detalji čileanske tehnike
privatizacije kasnije kopirani u drugim zemlja-
ma, ili su barem utjecali na njihove reforme
(npr. u Argentini, Kazahstanu, Novom Zelandu
te}l blažoj verziji takozvanih "ciljanih naknada"
u Svedskoj, Italiji, Letoniji, Mađarskoj i Hrvat-
skoj). Uvođenje workfare programa i javnih ra-
dova, koje je na svom vrhuncu 1982. godine za-
pošljavalo 13% radne snage, bio je drugi čilean-
ski primjer," Naposljetku, napor uložen u po-
boljšanje ciljanosti socijalne pomoći, uz stvara-
nje indeksa siromaštva, Fiehe, kasnije je kopira-
na u mnogim zemljama, a u posljednje vrijeme i
u Armeniji i dijelovima Rusije,"

Što je tako jedinstveno u čileanskom prim-
jeru? U Čileu su kombinirana tri obilježja koja
se rijetko nalaze zajedno, i čija je kombinacija
učinila čileansko iskustvo primjerom koji treba
slijediti, barem po mišljenju ekonomista. Prvo,
Čile je pod Pinochetovom vladavinom obilje-
žila desničarska diktatura. Ali, drugo, za razli-
ku od mnogih takvih diktatura, ova se nije ba-
vila isključivo bogaćenjem svojih vladara. Vla-
dari su bili voljni otvoriti gotovo cijelu eko-
nomsku sferu ekonomistima, ne ograničavaju-
ći ih potrebom da svoju politiku prilagode vla-
dajućima, ili da omogućavanju vladajućima go-
milanje bogatstva, ili zadovoljavanju narodnih
masa. Ekonomska se politika mogla tako drža-
ti podalje i od "kleptokracije" i populizma. Za
razliku od ekonomista koji su savjetovali de-
mokratske ili populističke vlade, ove u Čileu
nisu sputavale političke stranke, sindikati ni
parlament. Njihove se odluke nisu morale ra-
spravljati u političkoj areni. Čak iako se mnogi
analitičari ne bi s tim (otvoreno) složili, Čile je
za neke od ekonomista (a posebno za one de-
sničarskog uvjerenja) bilo najbliže onome što
se, s ove strane Hada, može smatrati benignom
diktaturom.

Naposljetku, treće i vjerojatno najneobi-
čnije obilježje za desničarsku diktaturu, bilo je
to što su neki od čileanskih neoklasičnih eko-
nomista bili zainteresirani za socijalna pitanja.
Miguel Kast i mnogi ekonomisti agencije
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ODEPLAN, koja je osnovana u svrhu defini-
ranja i uvođenja nove socijalne politike, upu-
stili su se u tehnokratski, ali vrlo važan pro-
gram socijalne pomoći. Ekonomisti te agencije
kreirali su i pratili uspostavljanje socijalnih
naknada, radno usmjerenje (workfare) i škol-
skih ručkova. Naglasak usmjeren na socijalne
naknade nije bila novina sama po sebi: to je
bilo glavno obilježje reziduaine socijalne
države (kao u SAD-u i Švicarskoj), ali temelji-
tost kojom je taj cilj primijenjen bila je nova
za "treći" svijet. Nitko tko je vidio detaljne či-
leanske karte siromaštva, što ih je izradila
ODEPLAN-agencija, nije mogao ostati ravno-
dušan i ne biti impresioniran ozbiljnošću i te-
meljitošću kojom se poduzela "borba protiv si-
romaštva" (smatrana gotovo bolešću koju tre-
ba iskorijeniti).

Ono što je započelo u Čileu sredinom se-
damdesetih, postalo je u mnogim zemljama
svijeta ortodoksno pravilo nekih 15 ili 20 godi-
na kasnije.

Uloga globalizacije

Ako je čileanski primjer pružio "internu"
stimulaciju za reformu socijalne politike u no-
vim tržišnim ekonomijama, isto su tako važnu
ulogu igrali i sistemski faktori u obliku pove-
ćanja ekonomske otvorenosti. Postoje, da po-
jednostavimo, dva stajališta o učinku globali-
zacije na ulogu države u socijalnoj politici. Oba
stava imaju teorijsku vrijednost, iako nijedan
od njih nema dovoljnu empirijsku podršku da
bi odnio pobjedu u paradigmatskoj raspravi.

Po jednom istaknutom stavu, koji uvelike
proizlazi iz teorije o javnom financiranju, sma-
tra se da globalizacija vodi do onoga što se na-
ziva "trka prema dnu", u kojoj su zemlje s raz-
vijenijom (i skupljom) socijalnom zaštitom pri-
siljene, zbog međunarodnog nadmetanja, sma-
njiti svoje socijalne transfere da ne bi izgubile
potencijalne strane ulagače (Deacon, 1998.a).
Slično je stajalište iznio i Benvenisti (1999.):
"Globalizacija pruža stalno rastuće prilike ma-
lim grupama proizvođača, poslodavaca i pru-
žatelja usluga za pretraživanjem svijeta u po-
trazi za pristupačnijim jurisdikcijama. Među-

7 Carol Graham (1991.:13).
8 Hella je koristila niz karakteristika (ali ne idohodak) kojima su dodijeljene različite težine da bi došli do kardinalne mje-

re prihvatljivosti raznih programa socijalne pomoći (komplementarna prehrana, predškolski odgoj, program školskih ručkova,
zdravstvena njega).
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narodna 'trka prema dnu', koju pokreće sma-
njivanje troškova mnogih poslovanja, prijeti
ugrožavanjem postignuća socijalne države." Iz
ovoga stava proizlazi svjetska dominacija kapi-
tala nad radnom snagom. Kapital je mobilan,
te je stoga politički moćniji. Vlade žele privući
kapitaliste da ulažu u njihove zemlje i spremni
su razmijeniti prava radnika (i socijalno osigu-
ranje općenito) za viši dohodak koji dolazi s
većim ulaganjima. Ustupak socijalnog osigura-
nja za dohodak prilično je oštar u ovom pogle-
du: politički je korisno žrtvovati osiguranje za
porast dohotka. Suočeni s takvim ponaša- njem
drugih vlada, svaka vlada za sebe nema izbora
nego mora uvesti neke političke mjere u korist
kapitala, da bi zadržala vlastiti kapital u zemlji
ali i privukla strani kapital. To nije tako raz-
ličito od merkantilističkog pogleda na trgovi-
nu, osim što umjesto uvoza i izvoza robe govo-
rimo o uvozu i izvozu kapitala. U oba slučaja,
ekonomija je igra bez pobjednika: korist moje
zemlje od stranog ulaganja nečiji je gubitak!

Drugačiji, i moglo bi se reći povijesno ori-
jentirani stav smatra da je održavanje socijalne
kohezije sine qua non za nastavak globalizacije
(Kapstein, 1999.:31; Rodrik, 1998.:157). Bez
socijalne kohezije, biračko tijelo lako može
pokleknuti iskušenju populista i demagoga ko-
ji prihvaćaju zaštitni sistem i nacionalističku
politiku, direktno suprotne međunarodnoj in-
tegraciji. U ovom pogledu, da bi globalizacija
bila sigurna, mora se temeljiti na temelju dru-
štvene privole. Zadržavanje socijalne privole
zahtijeva održavanje struktura sigurnosne mre-
že, izgrađene u razvijenim ekonomijama tije-
kom posljednjih pedeset godina, jer su one osi-
gurale opstanak kapitalističkog sustava - kada
je bio ugrožen dualnim snagama velike depre-
sije i komunizma (a isto tako, nakratko ali
snažno, fašizma), i dovele su do njegova šire-
nja bez presedana, a također i do globalizacije
kojoj smo danas svjedoci. Globalizacija i šire-
nje socijalne zaštite, prema ovom stavu, daleko
su od toga da budu neprijatelji: oni su suprot-
no od toga, komplementarni.

Ako razmotrimo kako su globalizacija i so-
cijalna država bili povezani u prošlosti, da bi-
smo možda naučili lekciju za sadašnjost, pri-
rodno mjesto za početak jest razdoblje globali-
zacije koje je trajalo od druge polovice devet-
naestog stoljeća do 1914. godine." Riječima
Karla Polanyija (1985.), to je razdoblje kada
"ništa manje od samoreguliranog tržišta na
svjetskom stupnju nije moglo osigurati funk-
cioniranje (kapitalizma). Širenje tržišnog su-
stava 19. stoljeća bilo je istoznačno s istovre-
menim širenjem međunarodne slobodne trgo-
vine, konkurentnog tržišta rada i 'zlatnog stan-
darda': spadali su zajedno" (str. 138-139). To
se razdoblje podudaralo s rođenjem moderne
socijalne države. Prvo socijalno osiguranje ko-
je je zacrtalo trend uvedeno je IIBismarckovoj
Njemačkoj (zdravstveno osiguranje i osigura-
nje od nezgode uvedeno je 1883. na 1884.godi-
nu, a mirovinsko osiguranje nekoliko godina
kasnije ).10 To je bila reakcija na rast socijali-
stičkog pokreta u Njemačkoj, a nakon Bismar-
ckove odluke da zabrani Socijalno-demokrat-
sku stranku 1881. godine, uslijedilo je njegovo
ustrajanje na uvođenju socijalnog osiguranja
kao sredstva za smanjenjivanje podške naroda
toj stranci, upravo time što je ponudio radnici-
ma većinu mjera koje su im socijalisti zagova-
rali.

Ako promatramo, a mislimo da bismo to
trebali, razvoj socijalističkog pokreta u drugom
dijelu 19. stoljeća kao odgovor na "problem"
globaliziranog kapitalizma, tada postaje očito
da je širenje socijalne države bilo uzrokovano
globalizacijom i nesigurnošću koju je ona pred-
stavljala u kontekstu međunarodnog "zlatnog
standarda". Događaji što su se dogodili prije
120 godina u skladu su s onim što promatramo
danas, ili bolje rečeno s dilemama s kojima se
danas suočavamo. Povijesna analogija tako po-
država položaj onih ekonomista današnjice koji
smatraju očuvanje socijalnih stečevina u razvi-
jenim zemljama (čak i njihovo širenje) kao po-
trebu za osiguravanjem prostora na kojem se
globalizacija može događati. Ili, kao odgovor na

9 To je, naravno, isti pristup koji se koristi pri pokušaju procjene učinka globalizacije na brojne ekonomske pokazatelje
(međunarodna trgovina, direktno strano ulaganje, migracija etc.). U nekoliko nedavnih radova (Baldwin i Martin, 1999.; Wil-
liamson, 1996.) obrađene su ove teme, ali nitko nije proučio odnos između globalizacije u razdoblju od 1870. do 1914. godine i
socijalne države.

JO U terminima redistributivne starosne mirovine (to su mirovine koje, osim doprinosa poslodavca i radnika, i uključuju
doprinose koje je direktno uplatila država) Njemačkoj je prethodila Danska (Lindbert, 1992.:11). Danski primjer ipak nije
imao ni približno toliko utjecaja kao njemački. Isto tako, zanimljivo je da se Bismarck snažno zalagao za participaciju države u
financiranju, ali taj je prijedlog dvaput odbio Reichstag (Taylor, 1955.).
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ranije postavljeno pitanje, globalizacija zahtije-
va jačanje funkcija socijalnog osiguranja," prije
nego što vodi do "trke prema dnu".

Ali, kako se to može postići u siromašni-
jim, tržišnim ekonomijama u razvoju? Tu mo-
žemo sumnjati da je analogija s prijašnjim na-
letom globalizacije valjana. Postoje argumenti
da je današnja stvarnost drugačija od stvarno-
sti od prije stotinu godina, a možda nadolazi i
nova politička koalicija. Interesi koalicije mo-
gu biti u padu socijalne države, a koalicija
može biti dovoljno snažna u političkom smislu
da ostvari ovaj cilj kao što, čini se, uistinu po-
kazuje iskustvo u posljednjih 20 godina.

Nova transnacionalna koalicija?

Samo po sebi je razumljivo da mora posto-
jati političko biračko tijelo eda bi bilo koja po-
litika bila uvedena. Nekoliko pisaca je primije-
tilo pojavu nove koalicije u više zemalja u raz-
voju. "Nova koalicija" znatno se razlikuje od
socijalnih koalicija koje su se tipično mogle
pronaći tijekom razdoblja industrijalizacije.
Promatrajući turski primjer kao prototip, Ziya
Onis (1991.) opisuje standardnu koaliciju pe-
desetih i šezdesetih godina 20. stoljeća, kao
"koaliciju nacionalnog razvoja". Sastojala se
od državne birokracije i snažne buržoazije, a
podržavali su je poslušni sindikati koji su, u
zamjenu za napuštanje militantnosti, dobivali
vladinu zaštitu radnih mjesta. Cilj koalicije bio
je uvođenje kapitalizma, ublaženog značajnom
ulogom države u ekonomiji u obliku propisa,
zaštitnih tarifa i javnih poduzeća. Potreba za
sudjelovanjem javnosti u tome obično se ob-
jašnjavala time što je domaća kapitalistička
klasa bila malobrojna, a njihovom sporom sto-
pom štednje uzrokovala bi se spora akumulaci-
ja kapitala, ako bi se razvoj ostavio samo u nji-
hovim rukama. Prema znamenitim riječima
Sergeja Wittea, ministra financija ruskoga ca-
ra, izgovorenim 1890. godine, on se pita "ko-
jim se drugim sredstvima osim umjetnom
(zaštitom države) može razviti industrija?"

Ipak, odbacujući mjere za supstituciju uvo-
za tijekom posljednja dva desetljeća, rastuća
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moć međunarodnog kapitala i rastuća važnost
ideologije slobodnog tržišta, prema riječima
Minea Aysena (1999.), dovele su do nove "ne-
oliberalne transnacionalne koalicije" koju čine
strani ulagači, liberalni segmenti poslovnog
svijeta i tehnokrati na razini vlade. Sličan stav
iznose i Benvenisti (1999.) i Sklair (1997.).
Benvenisti tvrdi da, umjesto što države gleda-
mo kao homogene entitete (vestfalijanska pa-
radigma), "alternativni stav sugerira da mnoge
domaće interesne grupe surađuju sa stranim
interesnim grupama, smještenim diljem nacio-
nalnih granica, da bi nametnule svoja vanjska
svojstva suparničkim domaćim grupama ... Sa-
dašnja pravila i procedure, i ustavni i međuna-
rodni, svojstveno su usmjereni u korist povije-
sno snažnijeg glasa u domaćim političkim are-
nama i pružaju im mogućnost izlaza iz do-
maćih pravila. Te mogućnosti izlaza olakšava-
ju globalnu utrku "prema dnu" i druge kolek-
tivne pogreške u djelovanju.

Interesi nove koalicije u najboljem su slu-
čaju ravnodušni prema socijalnoj državi i naj-
vjerojatnije na nju gledaju kao na teret u kon-
kurentnosti zemlje. Za zagovornike ovakvog
stava, socijalna kohezija kao takva možda i ne-
ma prevelikog značenja:" oni bi tvrdili da je
bolji način njezina promicanja putem dohotka
ljudi nego putem širenja uloge države. Doho-
dak građana se, zauzvrat, najučinkovitije pove-
ćava liberalnim političkim mjerama usmjere-
nih ka kapitalu. Tako nova koalicija, čak iako
ne odbacuje važnost socijalne kohezije kao že-
ljenog cilja, smatra sredstva za njezino posti-
zanje potpuno drugačijima od onih koje zago-
vara stara "koalicija nacionalnog razvoja" i,
shodno tome, njezin omiljeni model ekonom-
ske politike je prilično drugačiji.

Konvergencija socijalnih država s jedne
strane i divergencija s druge?

Hipoteza "utrke prema dnu" sadrži u sebi
stav da će većina ekonomija završiti na istom,
prilično ogoljelom sustavu socijalne zaštite.
Sljedeći trojaki scenarij, može biti jednako vje-
rojatan ili čak i vjerojatniji stav: (1) konvergen-

II Naprimjer, Rieger (1998., citiran u Deacon, 1998.b) podržava tezu da su trgovina u SAD, otvorenost i širenje socijalnih
troškova išli skupa ruku podruku (iako treba upozoriti na mogućnost da su ih poticale druge varijable, u kojem slučaju
uzročnost među njima može biti sporadična).

12 Prema riječima gospođe Thatcher - "Ne postoji takvo što poput društva. Postoje pojedinci i obitelji" (Fanning,
1999.:546). Gospođa Thatcher, naravno, ilustrira prije spomenuti Keynesov citat u pogledu uloge ideja. Isti stav, iako suptilnije,
izrazio je von Hayek (1973.-1976.) u svom djelu Law, Legislation and Liberty.
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cija oko "sredine" među OECD-socijalnim
državama; (2) njihovo uzajamno zbližavanje s
trenutačno slabašnim modelom Istočne Azije,
kako bi se socijalna država u potonjoj grupi
počela širiti; (3) daljnje zaostajanje, u smislu
socijalne zaštite, manjeuspješnih reformatora
Istočne Europe i siromašnijih, manjerazvijenih
zemalja u kojima socijalna država praktički
neće ni postojati. Tako bismo mogli završiti s
konstatacijom o dva kluba: klub bogatih - sa
socijalnom državom koja nije ni velikodušna
(kao što je trenutno u Skandinaviji), ni škrta
(kao što je u Istočnoj Aziji), nego negdje iz-
među, i klub siromašnih - s praktički nikak-
vom socijalnom zaštitom, osim u slučaju ma-
njine koja radi za vladu.

Čini se da i nekoliko empirijskih činjenica
ukazuje na takav razvoj.P Prvo, čini se da se
razlike između različitih zapadnih modela ka-
pitalizma smanjuju. U kasnim osamdesetim
godinama 20. stoljeća, kada je Espin-Andersen
objavio svoje čuveno djelo The Three Worlds of
Welfare Capitalism, razlike između univerzali-
stičkog (Skandinavci), korporativnog (konti-
nentalni Europljani) i rezidualnog ili liberal-
nog (Anglosaksonci) svijeta kapitalizma bila je
relativno oštra. U posljednjih petnaest godina
došlo je do erozije nekih funkcija socijalne
države u skandinavskim zemljama (uvođenje
privatnih mirovina u Svedskoj i reforma držav-
nog mirovinskog sustava 1998. godine, refor-
ma naknada za bolovanje i nezaposlenost
1993. godine)," te promjena u korporativnim
sustavima (mirovinske reforme u Njemačkoj i
Italiji, reforma naknada za bolovanje u Njema-
čkoj), ublažuj u korporativne korijene tih su-
stava. U vrlo detaljnoj studiji evolucije miro-
vinskih sustava u Europi nakon Drugoga svjet-
skog rata, Johnson (1999.) dokumentira rast
konvergencije među socijalnim državama.

Suptilniji pogled na konvergenciju daje
nam Scharpf (1997., 2000.), koji raspravlja o
prilagodbi 12 naprednih socijalnih država
međunarodnom ekonomskom okružju od ra-
nih sedamdesetih do kasnih devedesetih godi-
na 20. stoljeća. On tvrdi da su do prilagodbe,
usprkos možda slaboj konvergenciji, doveli po-
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litički čimbenici od kojih je mnoge nametnulo
članstvo u EU, a ne međunarodne promjene.
Prema Scharpfu, klasifikacija Espinga-Ander-
sena još uvijek predstavlja koristan teorijski
konstrukt. Zemlje koje slijede korporativni
(kontinentalno-europski) model imaju najviše
problema s prilagodbom, zbog toga što kombi-
niraju visoko oporezivanje (koje sputava nji-
hovu međunarodnu konkurentnost) i koriste
poreze za plaćanje gotovinskih transfera, um-
jesto da stimuliraju javno zapošljavanje (kao
što to čine skandinavske zemlje) što, zauzvrat,
smanjuje njihove ukupne stope zaposlenosti.

Uloga Europske unije u stimuliranju kon-
vergencije je značajna, zato što jedinstveni
ekonomski prostor nameće iste zahtjeve drža-
vama-članicama i zato što osigurava bolje šire-
nje informacija. Važnost razlika u povijesnim
razvojima, što ih je oblikovalo stvaranje različi-
tih socijalnih kultura u Europi početkom 20.
stoljeća (npr. uloga Katoličke crkve, manje ili

.više uzvišen položaj državnih službenika, razli-
čitosti uloge sindikata, razlike u snazi socijali-
stičkih i komunističkih pokreta) sada je znatno
smanjena. No razmotrimo i nekoliko primjera.
Komunistički pokret, koji je isprva bio snažan
u Njemačkoj, potom u Spanjolskoj, Francuskoj
i Italiji (ali nikada u sjevernoj Europi), sada
praktički ne postoji u tim zemljama (naravno,
bivši komunisti su u vladi Italije, ali oni i ne
prenose i ne vjeruju u alternativnu ideologiju).
Stope rasta stanovništva koje su se razlikovale
između katoličkih i protestantskih zemalja,
smanjile su se u obje gruee, štoviše sada su
niže u katoličkoj Italiji ili Spanjolskoj nego u
protestantskoj Skandinaviji. Svjetovna uloga
Katoličke crkve smanjila se usporedno sa sma-
njivanjem vjernika koji redovito idu u crkvu:
treba jednostavno usporediti kontrast između
uloge koju je Crkva igrala početkom 20. stol-
jeća u Spanjolskoj, Portugalu ili Mađarskoj i
uloge koju ima danas. Cak i Poljska, u kojoj je
važnost Crkve dosegla vrhunac tijekom komu-
nističkog razdoblja, sada se okreće prema eu-
ropskom prosjeku.

Drugo, dok se podrivanje OECD socijalne
države (Boltho, 1997.) događalo na Zapadu,

lJ Isti stav zauzeo je iBarr (2000.:22-24) u radu pripremljenome za ovu konferenciju, kao i Atinc i Walton (1998.:25). Oni
izdvajaju snagu urbanizacije, rastuću važnost formalnog zaposlenja i starenje, koji guraju zemlje Istočne Azije ka povećanim so-
cijalnim troškovima. Barr ovome dodaje činjenicu da su socijalni transferi, povijesno gledano, bili superiorni, i bilježi slabljenje
obiteljskih veza u mnogim azijskim državama.

14 Zamjenska stopa naknade za nezaposlenost smanjena je sa 90 na 80% uz prvih pet dana naplaćuje za nezaposlenost;
zamjenska stopa naknade za bolovanje smanjena je sa 80-90% na 65-80%; dob za umirovljenje podignuta je sa 65 na 66 godina.
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zemlje Istočne Azije - nakon dramatičnog po-
rasta realnih dohodaka tamo, uvele su nove so-
cijalne programe, naprimjer osiguranje neza-
poslenih u Južnoj Koreji i Tajvanu 1998. i
1999. godine. Tako se udaljenost između nji-
hovih socijalnih država i onih na Zapadu
smanjila.

Tablica 1.
Socijalna država oko 1980. godine

Kapstein E. B., Milanovic B.: Odgovor na globalizaciju

Tablice 1. i 2. prikazuju shematski pregled
onoga što izgleda kao razvojni tijek u posljed-
njih 20 godina. Uvođenje osiguranja nezapo-
slenih u Južnoj Koreji i Tajvanu, i razmatranje
istoga u Maleziji, odražavaju pokret prema ra-
širenijoj socijalnoj državi u Aziji. Nedostatnost
socijalne zaštite u manje uspješnima među

Komunističke zemlje Zapadne OECD zemlje Istočna Azija Zemlje u razvoju

Univerzalne ili gotovo Da, visoke zamjenske Da, visoke Samo za državne Samo za državne
univerzalne mirovine stope u Istočnoj zamjenske stope službenike službenike

Europi, niske u SSSR-u
Univerzalne ili gotovo Da, u Istočnoj Europi, Da, osim u SAD Ne Ne
univerzalne obiteljske ne u SSSR-u
naknade
Osiguranje Puna zaposlenost Da Ne Ne
nezaposlenosti
Socijalizirano zdravstvo Da Da, osim u SAD-u Ograničeno Ne (u praksi)

Socijalizirano Da Da Da Da (ograničeno)
obrazovanje
Rezultat 5 5 2 1%

Tablica 2.
Socijalna država oko 2000. godine

Univerzalne ili
gotovo univerzalne
obiteljske naknade
Osiguranje
nezaposlenosti
Socijalizirano
zdravstvo
Socijalizirano
obrazovanje
Rezultat
Primjedba:
Obiteljske naknade i osiguranje nezaposlenosti u bivšim komunističkim zemljama koje ne spadaju u Centralnu Europu ne raz-
likuju se formalno od onih u tom dijelu Europe. Ipak, njihovi sićušni iznosi, ograničeni opseg i visoki dugovi, čine ta prava go-
tovo nebitnima. Iz tih razloga Kazahstan je nedavno ukinuo naknade za nezaposlene. Isto to je točno i za nekada socijalizira-
no-zdravstveno osiguranje, jer pri pružanju čak i minimalne "besplatne" zdravstvene njege od pacijenata se zahtijeva
donošenje vlastitih lijekova i hrane, a i podmićivanje liječnika.
Rezultat je izračunat davanjem jednoga boda za svaki odgovor "da" i pola boda za odgovor "ograničeno".

Univerzalne ili
gotovo univerzalne
mirovine

Bivše komunističke zemlje
Centralna Europa Ostale

Da Vrlo niske
zamjenske
stope
OgraničenoDa

Da Ne

Da Ne

Da Ograničeno

5 2
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Zapadne OECD
zemlje

Zemlje u
razvoju

Istočna
Azija

Da, visoke
zamjenske
stope
Da, osim
u SAD-u

Samo za
državne
službenike
Ne

Samo za
državne
službenike
Ne

Da Ograničeno Ne

Da, osim
u SAD-u
Da

Ne (u praksi)Ograničeno

Da Da (ograničeno)

5 2 V2 1%
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bivšim komunističkim zemljama pokazatelj je
konvergencije tih zemalja prema trećem svije-
tu. Dok se razvijenije azijske zemlje približava-
ju ka socijalnoj državi OECD-tipa, čini se da
dio "drugoga" svijeta koji je u prošlosti bio ko-
munistički, pada na status trećega svijeta. Svje-
doci smo slabe konvergencije (među bogatijim
zemljama) i polarizacije socijalne države na
svjetskom stupnju - bogate države se odvajaju
od siromašnih.

ULOGA MEĐUNARODNE ZAJEDNICE

Što onda treba učiniti za tržišne ekonomije
u razvoju koje traže način postojanja minimu-
ma socijalnog osiguranja u kontekstu globalizi-
rane ekonomije? Kao što smo ranije zaključili,
pritisak na te zemlje dolaze i izvana i iznutra:
iznutra, zato što nije vjerojatno da će oni koji
raspolažu bogatstvom pozdraviti preraspodje-
lu do koje socijalna država mora dovesti; izva-
na, zato što nije vjerojatno da će globalna eko-
nomija podržati visoke stupnjeve socijalne za-
štite u tržištima u razvoju. Kao rezultat toga,
mogli bismo tvrditi da bi inozemna pomoć mo-
gla i trebala igrati ključnu ulogu u promicanju
ulaganja u razvoj socijalne politike u tim eko-
nomijama, i da bi to ulaganje moralo biti cilja-
no na "gubitnike" proizašle iz ekonomske i
tehnološke promjene, dakle one koji su u naj-
nepovoljnijem položaju. Doista, ti bi programi
trebali biti bitan dio međunarodne ekonomske
politike, usmjerene na promicanje veće otvo-
renosti.

Suočavanje s tim izazovom zahtijevat će i
povećanje financijske pomoći i preusmjerava-
nje dodijeljenih iznosa. Iako prepoznajemo
ogromne političke izazove s kojima su oba zah-
tjeva suočena, vjerujemo da se može snažno
poduprijeti ovu strategiju. Naposljetku, u toli-
koj mjeri u kolikoj su napredne industrijske
države istinski predane promociji demokrati-
zacije diljem svijeta, i iz vlastitih ekonomskih
razloga i iz razloga nacionalne sigurnosti, ovo
bi se ulaganje trebalo smatrati umjerenim i
razboritim.

Jasno, sadašnji trend trošenja na inozemnu
pomoć nije obećavajući. Službena pomoć za
razvoj (Official development assistance - ODA)
glavnih industrijskih zemalja dosegla je svoj
najviši stupanj nakon rata 1991. godine, kada
je iznosila 70 milijardi US dolara. Otada se ona
srozala do beznačajnih omjera, u velikoj mjeri
i zbog smanjenog trošenja SAD-a. Dok ame-
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rička ekonomija čini 30% ukupnog industrij-
skog svijeta, njihov doprinos za pružanje po-
moći predstavlja manje od 17% svih službenih
protoka između "sjevera i juga". Kao rezultat
toga, države-članice okupljene u OECD-ovu
Vijeću za pomoć u razvoju (Development Assi-
stance Committee), (1998.) nedavno su prosu-
dile da je "sadašnji stupanj američke pomoći
nedostatan ..." (str. 1).

Sveukupno, napredne industrijske demo-
kracije sada dodjeljuju manje od 0,25% svog
BDP-a na inozemnu pomoć, ili 50% manje ne-
go što su davali početkom devedesetih godina
20. stoljeća. Teško je sjetiti se bilo kojega dru-
gog programa, domaćeg ili međunarodnog,
koji je tako drastično reduciran. Kraj hladnoga
rata, s jedne strane, i obnovljeni fiskalni priti-
sak na socijalnu državu, s druge, u osnovi su
svugdje osudili proračun za pomoć na propast.

Istovremeno, predodžbe o korisnosti i učin-
kovitosti trošenja na pomoć trebat će se pro-
mijeniti prije bilo kakvog značajnog pomaka u
javnoj podršci. Podaci iz ispitivanja javnog mni-
jenja koje su izvršile organizacije za pružanje
pomoći, otkrivaju rasprostranjeni skepticizam
u pogledu učinkovitosti programa pomoći; jav-
nost velikim dijelom vjeruje da takva sredstva
odlaze u "rupu bez dna". S time na umu, zna-
čajan korak u pravom smjeru zajednice koja
pruža pomoć napravljen je putem nedavnog iz-
vještaja Svjetske banke, Procjena pomoći. Taj
izvještaj drastično iskreno prikazuje pogreške
koje su napravljene u prošlosti, a vrlo je opre-
zan u pogledu budućih obećanja. Usprkos to-
me, izvještaj daje jasan dokaz da je moguće
pružiti ciljanu pomoć i učiniti je učinkovitijom,
pogotovo za one u nepovoljnom položaju.

Specifično, Svjetska banka (1998.:2-4) ot-
krila je sljedeće u svezi s učinkovitošću progra-
ma. Prvo, inozemna pomoć uspijeva kada po-
država čvrste ekonomske mjere dotične zem-
lje. Tada može pomoći u promociji ukupnog
rasta i širenja individualnih mogućnosti u onim
zemljama koje teže za makroekonomskom sta-
bilizacijom i mjerama strukturalne prilagodbe.
Treba naglasiti da je učinak takve pomoći ve-
lik: 1 postotak BDP-a za pomoć znači 1 posto-
tak smanjivanja siromaštva i slično smanjiva-
nje mortaliteta djece.

Drugo, u okružju orijentiranom na refor-
mu, pomoć i privatna ulaganja međusobno se
podržavaju; za razliku od općih uvjerenja, ne-
ma dokaza da pomoć "istiskuje" privatni sek-
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tor. Postoji nekoliko razloga za ovaj pozitivan
odnos između pomoći i ulaganja. Prisustvo
službene pomoći za razvoj strancima često
pruža "osjećaj olakšanja" da su zemlje koje
primaju tu pomoć i njihove vlade angažirane u
procesu reforme, i nametnut će pritisak na sva-
ku vladu koja iznuđuje sredstva od privatnih
ulagača ili nacionalizira svoje posjede. Pomoć
koja podržava infrastrukturu i institucionalni
razvoj, domaćim ulagačima čini lokalno ok-
ružje atraktivnijim i obećavajućim u dugo-
ročnom smislu.

Treće, pomoć u obliku tehničke podrške
može povećati kapacitet i sposobnost državnih
čimbenika. Ne samo da se ona može iskoristiti
da pomogne zemljama pri uvozu učinkovitih
političkih mjera u područjima poput zdrav-
stvene skrbi, obrazovanja i upravljanja oko-
lišem, nego može proširiti i djelokrug proiz-
vodnje putem davanja savjeta o učinkovitijem
korištenju ulaganja. Kao rezultat toga, javne
usluge više kvalitetne razine dosežu sve više
građana.

Ono što ove stavke sugeriraju jest da po-
moć u budućnosti treba biti bolje ciljana, u od-
nosu i na primatelje i izvedive projekte. Pomoć
treba biti usmjerena ne samo na one zemlje
koje su predane ekonomskim reformama ne-
go, specifičnije, i na vlade koje su isto tako pre-
dane u širenju obrazovanja i radnih mogućno-
sti osobama u nepovoljnom položaju. Kao što
Svjetska banka (1998.) priznaje, troškovi za
obrazovanje u zemljama u razvoju često "ne
dosežu uvijek grupe koje tradicionalno imaju
nizak stupanj obrazovanja (siromašni i djevoj-
ke, naprimjer)" (str. 108).

Jedna od strategija koju zagovara Svjetska
banka u ovom pogledu jest daljnja decentrali-
zacija troškova za obrazovanje. Uistinu, to je
povezano sa širokorasprostranjenim pokretom
za fiskalnu decentralizaciju diljem svijeta. To
nam se čini kao obećavajući put samo u onom
stupnju u kojem se može tvrditi da lokalne vla-
de imaju upravne kapacitete koje zahtijeva
provođenje takvih programa, i da imaju više
sluha za osobe s potrebama nego centralne
vlade. O tom specifičnom pitanju još se raspra-
vlja, i posebno smo zabrinuti zbog mogućnosti
korupcije koja se može povezati s većom pro-
gramatskom decentralizacijom.

Ipak, dosada dostupni podaci zaslužuju
pomnu pažnju. Prema studiji o trima progra-
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mima Svjetske banke za decentralizaciju tro-
škova za obrazovanje u El Salvadoru, Pakista-
nu i Brazilu, rezultati su bili impresivni. "U
svakom slučaju decentralizacija i uključivanje
civilnog društva doveli su do poboljšanja jav-
nih usluga - posebno veće dostupnosti školo-
vanja socijalnozapostavljenim grupama" (Svjet-
ska banka, 1998.:111). Jesu li ti rezultati "jed-
nokratni" ili održivi, tek treba vidjeti. U tom
pogledu treba naglasiti da, iako je davanje
većeg prostora u stvaranju politike "civilnom
društvu" svakako u skladu s demokratizacijom
kako je mi definiramo, neke nevladine organi-
zacije koje slove kao predstavnice žena, siro-
mašnih ili drugih grupa, često su manje trans-
parentne nego same vlade.

Na širem planu, naša rasprava vodi do zak-
ljučka da Svjetska banka, Međunarodni mone-
tarni fond, Svjetska trgovinska organizacija i
glavni bilateralni donatori trebaju preispitati
svoje ekonomske programe i politiku u svjetlu
veza koje smo povukli između otvorenosti, ra-
sta i socijalnog osiguranja. Stečena mudrost
pruža nam optimističan pogled na evoluciju
političke ekonomije, uči da otvorena tržišta
promiču učinkovitost koja proizvodi rast, i na-
posljetku bogatstvo koje je potrebno za "kupo-
vinu" socijalnog osiguranja. No pokušali smo
pokazati da u tom rezultatu kritički posreduju
domaće političke institucije, koje mogu za-
držati dobitke od poslovanja za elitu, uskraću-
jući pritom većini građana sigurnosne mreže i
jednake mogućnosti koje bi im dale priliku da i
sami postanu "dobitnici". Uistinu, u previše
zemalja uspostavljen je "začarani" umjesto
"punog kruga" ekonomskog razvoja. Razbija-
nje toga kruga i pretvaranje prvoga u drugi, za-
sigurno će iziskivati mnogo rada hrabrih vođa
unutar domaćih društava, ali bez inozemne
pomoći njihove nade za demokratskom buduć-
nosti vjerojatno se neće ostvariti.

Izraz zahvalnosti
Prva skica ovoga članka napisana je za po-

trebe radionice o Socijalnoj politici u tržišnim
ekonomijama u razvoju, koja se održala u New
Yorku 24. i 25. ožujka 2000. godine, a koju su
sponzorirali Russell Sage Foundation i Rocke-
feller Foundation. The Upjohn Institute je
pružio podršku istraživanju za ovaj članak. Au-
tori iskreno zahvaljuju tim organizacijama na
njihovoj pomoći.
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