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Rad raspravlja o dominantnom, ali jednostranom i pojednostavljenom gledištu pre-
ma kojemu socijalna zaštita i, troškovi povezani s njom, predstavljaju prepreku ekonom-
skom razvoju. Priznajući, međutim, i moguće negativne učinke socijalne zaštite, rad po-
kazuje kako socijalna zaštita ispunjava šire funkcije i ciljeve, relevantne za društvo. Zato
socijalnu zaštitu valja razumjeti kao produktivan čimbenik u društvu. Raspravljajući o
nizu pokazatelja koji govore tome u prilog, autori pokazuju na koji način i do koje mjere
socijalna zaštita djeluje kao produktivan čimbenik unutar postojećih ekonomskih susta-
va te, čak, kako ona može biti redizajnirana kako bi postala još produktivnijim čimbeni-
kom.
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ODREĐIVANJE SOCIJALNE ZAŠTITE
RADI OCJENE NJENOG DOPRINOSA
KAO PRODUKTIVNOG ČIMBENIKA

Što je socijalna zaštita?
Pojam "socijalne zaštite" je realtivno novi

pojam. * Posebice na razini EU on zamjenjuje
i, istodobno, obuhvaća stare pojmove kao što
su socijalna sigurnost, socijalno osiguranje i
socijalna pomoć (Berghman, 1996.). Ona se
razumije kao isti institucionalni set programa
koji je prije bio označavan imenom "socijalne
sigurnosti", barem ako se ovaj izraz uporablja
u svom širem značenju.

Ipak, kako bi se omogućila valjana diskusi-
ja o socijalnoj zaštiti, potrebno ju je shvatiti u
još širem značenju. Naime, socijalna zaštita bi
trebala obuhvatiti ne samo državne već i zapo-
sleničke i financijske programe koji čine skri-
veni dio cjelokupne socijalne zaštite (Bergh-
man, 1986.; Sinfield, 1989.) Privatno osigura-
nje teško može biti shvaćeno kao treći stup so-
cijalne zaštite. "Socijalna" zaštita, zapravo,

pretpostavlja kolektivne aspekte, neovisno je-
su li državni ili zaposlenički, a koji se ne mogu
naći unutar privatnih shema. To, međutim, ne
isključuje činjenicu da privatni programi kao,
primjerice, u mirovinskom području, mogu či-
niti važnu dopunu državnim i zaposleničkim
programima te da, stoga, zavrijeđuju pozor-
nost kad se raspravlja o socijalnoj zaštiti
(Commision of the EU, 1994.b).

Unutar državnih programa socijalne zašti-
te bitna razlika postoji između socijalnog osi-
guranja i programa socijalne pomoći. Socijalni
(i zaposlen ički) programi se razlikuju od pro-
grama privatnog osiguranja, posebice u načinu
na koji se odnose prema tradicionalnim izazo-
vima negativne selekcije i moralnog hazarda.
Dok je osnovna logika privatnog osiguranja
bitno uvjetovana potrebom negativne selekci-
je, socijalni i, u nešto manjoj mjeri, zaposle-
nički programi zaobilaze ovaj izazov započi-
njući s obvezom osiguranja. Izazov moralnog
hazarda, međutim, ostaje prisutan te može,
čak, biti ojačan ciljem socijalnog osiguranja da

• Ovo je rad koji su autori napisali Zli potrebe tzv. V.upravnog odjela EU (Directorate-General V: Employment, Industrial
Relations and Sucial Ajfairs), a objavljen je kao radni materijal Europskog instituta za socijalnu sigurnost (European Institut uf Su-
cial Security) u rujnu 1998.godine. Prevedeno je više od polovice teksta. Numeracija tablica, slika i fusnota prilagođena je hrvat-
skom prijevodu, dok se popis literature navodi u cijelosti. Najsrdačnije zahvaljujem autorima na dozvoli prijevoda i objavljiva-
nja, kao i na korisnim sugestijama o tome koje bi dijelove njihova rada valjalo prezentirati hrvatskim čitateljima. (Prim. prev.)
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jamči barem neku vrst standarda minimalnog
dohotka. Dokje situacija gotovo pune zaposle-
nosti ograničila opasnost moralnog hazarda u
6D-im i ranim 7D-im, on je kasnije postao naj-
većim izazovom socijalnog osiguranja, uspore-
do s rastućom nezaposlenošću, oskudicom
radne potražnje i neadekvatnom radnom po-
nudom. Ipak, mora biti istaknuto da se izazov
moralnog hazarda ne pojavljuje na istovjetan
način te da može znatno varirati ovisno o po-
dručjima socijalnog osiguranja.

Uz glavne programe socijalnog osiguranja
sve zemlje EU imaju određeni oblik socijalne
pomoći. U većini zemalja-članica djeluju na-
cionalni programi socijalne pomoći na osnovi
provjere imovnog stanja, s ciljem jamčenja mi-
nimalne životne razine. U nekim, posebice u
južno europskim državama članicama, takvi
nacionalni programi ne postoje, ali i u tim
zemljama postoje regionalni programi mini-
malnog dohotka, usporedo s lokalnim progra-
mima socijalne pomoći (Guibentif i Bouget,
1997.).

Njeno određivanje kao produktivnog
čimbenika

Drugi izvor poteškoća u ocjenjivanju soci-
jalne zaštite nalazi se u opasnosti njenog nepo-
vezivanja s društveno-političkim kontekstom.
Politike socijalne zaštite su se, zapravo, u du-
žem vremenskm razdoblju fokusirale na unu-
tarnje, endogene čimbenike te tako izgubile
pogled na šire društvene funkcije sustava soci-
jalne zaštite.

Te funkcije mogu biti najbolje objašnjene
ukazivanjem na osnovni društveni proces na
koji se ucjepljuje socijalna politika (Berghman,
1997.).Taj proces pretpostavlja da mi obrazuje-
mo i obučavamo ljude kako bi bili sigurni da su
oni sposobni ući na (plaćeno) tržište rada te da
tako imaju mogućnost zarađivanja osnovnog
dohotka. Socijalna zaštita, tada, primarno dje-
luje kao by-pass mehanizam u onim slučajevima
gdje uključivanje u radnu snagu nije više mo-
guće ili poželjno. U takvim slučajevima njen cilj
je održati sustav jamčenjem dostupnosti (zam-
jenskog) dohotka, kako bi se sačuvala društve-
na integracija. Ipak, politike socijalne zaštite ne
mogu sebe ograničiti na puku zaštitu dohotka,
bilo da je ona na minimalnoj razini ili ovisna o
zaradama. Dohodovne sheme moraju biti kom-
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pletirane - iako ne zamijenjene kao što je
OECD izvorno nastojao sugerirati - reintegra-
tivnima akcijama kao što su ponovno obučava-
nje, posredovanje u traženju posla i rehabilita-
cijskiprogrami (Sinfield, 1997.)1Lociranje soci-
jalne zaštite unutar njenoga šireg društveno-po-
litičkogkonteksta čini nas svjesnim istinske veze
koja postoji između socijalne zaštite, potražnje i
ponude rada. Socijalna zaštita je za društvo
produktivan čimbenik u mjeri u kojoj podupire
osnovne društvene procese, a to čini na učinko-
vit način.

Na ovaj je način moguće razumjeti da pro-
grami socijalne zaštite pridonose trima ekspli-
citnim ciljevima. Od njih se traži da jamče za-
štitu minimalnog dohotka (beveridgeovska ba-
ština) i da osiguraju zaštitu dohotka ovisnu o
zaradama (bismarckovska baština), na način
da ne ometaju reintegraciju (skandinavska ba-
ština). Stoviše, dohodovna zamjena, bilo da je
na minimalnoj razini ili onoj ovisnoj o zarada-
ma te reintegrativne akcije nisu cilj sam po se-
bi, već samo načini kojima se pridonosi kraj-
njem cilju očuvanja društvene participacije i
društvene integracije, a čime se sprječava soci-
jalna isključenost. Stoga, eksplicitni ciljevi so-
cijalne zaštite ne isključuju produbljenje njiho-
ve društvene relevantnosti i funkcionalnosti,
što se postiže doprinosom širim društvenim
ciljevima.

U tom je smislu važno istaći "društveni"
karakter programa socijalne zaštite. Zapravo,
u uporabi su društveni, tj. državni i kolektivni
programi, a ne samo privatna osiguranja, jer se
samo društvo želi zaštiti kroz obvezne progra-
me protiv disfunkcionalni h posljedica prekida
primitka dohotka, što se manifestira kod nekih
njegovih članova i neovisno o njihovoj volji i
odgovornosti. Vlada ohrabruje građane, i čak
obvezuje, da se osiguraju protiv brojnih soci-
jalnih rizika. To se čini, ne toliko da bi se zašti-
tila dohodovna situacija građana, već više da bi
se spriječilo da to postane teretom ostalim di-
jelovima društva.

Posredovana sustavima političkog odluči-
vanja i industrijskih odnosa, od socijalne zašti-
te se očekuje doprinos ostvarenju društvenog
ugovora kojim se ostvaruju socijalna integraci-
ja, socijalni mir i socijalna kohezija. Locirana
unutar šireg procesa socijalne politike, gdje se
odluke donose u širem kontekstu odlučivanja
o vezi dohodak-rad i o društvenom ugovoru,

1 Sinfield reagira na OECD Jobs Study (1994.) i OECD Employment Outlook (1995.).
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ona je svezana svojim društveno-ekonomskim
učincima na mikro, mezo i makro razini. Ti
učinci moraju biti što je više moguće funkcio-
nalniji za društvo. Upućena predaktivnom, ak-
tivnom i postaktivnom stanovništvu te prema
individualnim kućanstvima i građanima, ona
mora imati i motivacijske učinke. Stoga, ideja
socijalne zaštite kao produktivnog čimbenika
mora uključiti poruku pojedinom radniku i
građaninu o putu unaprijed, poziv na ojačava-
nje njegovih ili njezinih sposobnosti te o osigu-
ravanju platforme s koje se mogu poduzimati
inicijative (Kaufmann, 1970.; Van Veldhoven,
1984. i von Grumbkow, 1988.).

SOCIJALNA ZAŠTITA KAO
PRODUKTIVAN ČIMBENIK:
O ČEMU ZBORE DOKAZI?

Ekonomska teorija često sugerira da se uk-
lanjanjem materijalnih nagrada kao poticaja za
rad izaziva neučinkovitost, što je štetno po bla-
gostanje većine. Stoga se čini da postoji neurav-
noteženost između učinkovitosti i pravičnosti.
Zbog tog je razloga socijalna zaštita često izlo-
žena napadu (neoklasičnih) ekonomista.

Međutim, mogu se pronaći i argumenti u
ekonomskoj literaturi koji pokazuju da socijal-
na zaštita može biti viđena kao produktivan
čimbenik. Drugim riječima, učinkovitost i pra-
vičnost mogu ići ruku pod ruku. Mi ćemo osvi-
jetliti te argumente u ovom poglavlju. S obzi-

Slika 1.
Socio-ekonomska matrica
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rom na ograničeno vrijeme i prostor ovog iz-
vješća, nećemo detaljno raspravljati o teorij-
skim argumentima, već ćemo samo prezentira-
ti najbitnije argumente i, kada to bude mogu-
će, podržati ih empirijskim dokazima. S obzi-
rom na analizu argumenata koji govore u pri-
log socijalnoj državi, oslanjat ćemo se na djela
Atkinsona i Stiglitza (1980.), Barra (1987.;
1989.; 1992.), Stiglitza (1988.) Nećemo balan-
sirati među argumentima koji govore u prilog
ili protiv socijalne zaštite, već ćemo se usredo-
točiti na argumente koji pokazuju da socijalna
zaštita jest produktivan čimbenik.

Što je produktivan čimbenik?

U radu o socijalnoj zaštiti kao produktiv-
nom čimbeniku MacGillivray, Lingayah i Za-
dek (1996.) su pomoću matrice socio-ekonom-
ske politike konceptualizirali raspravu o pro-
duktivnom društvu i socijalnoj politici. Naveli
su da produktivnost može biti viđena kao rast
(stopa promjene BDP-a) ili, mnogo šire, kao
kvaliteta života (što uključuje društvena, eko-
loška i ekonomska dostignuća). Socijalna poli-
tika, s druge strane, može biti procjenjivana u
smislu potrošnje (socijalna politika kao defan-
zivan instrument koji zadovoljava kratkoročne
potrebe) ili u smislu ulaganja (socijalna politi-
ka kao element razvoja budućih produktivnih
sposobnosti). Socia-ekonomsku matricu, koju
su predložili autori, pokazujemo na slici 1.

Produktivnost viđena kao
Rast
Napredak u BDP-u je glavni signal
"uspjeha"
CD
Izdaci za socijalnu politiku trebaju biti
ograničeni - oni ne djeluju sukladno
kriterijima uspjeha, BDP-a. Oni
otežavaju, a ne doprinose rastu.

Socijalna
politika
viđena
kao

Potrošnja
Socijalna politika je
defanzivna, zadovoljava
samo kratkoročne
potrebe

Ulaganje
Socijalna politika stvara
buduće produktivne
sposobnosti, npr.
osigurava ljudima
nove vještine

Kvaliteta života
Odnosi se na društvena, ekološka i
ekonomska "dostignuća"
(j)

Otvoreno gledanje na izdatke za socijalnu
politiku - oni mogu imati pozitivne
implikacije po kvalitetu života (legitiman
cilj sam po sebi) i zato su zanimljivi
političarima.
®
Izdaci za socijalnu politiku gledani
pozitivno - gdje je produktivnost društva
interpretirana u širem smislu kvalitete
života - socijalna politika ostvaruje
kvalitetu života kratkoročno i predstavlja
uiaganje u nju za budućnost.

<61
Otvoreno gledanje na izdatke za
socijalnu politiku - oni su viđeni
(barem djelomično) kao ulaganje
usmjereno rastu u budućnosti i
stoga potencijalno valid ni.

Izvor: MacGillivray i dr., 1996.:13.
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Potrošnja/rast (dio CD) ne vidi pozitivnu
ulogu troškova socijalne politike. Na posve je
drugoj strani ulaganje/kvaliteta života (dio ®)
gdje se prepoznaje uloga socijalne politike u
humanom razvoju kroz opskrbu vještinama i
naobrazbom te zadovoljenjem osnovnih čovje-
kovih potreba. Međutim, kao što priznaju au-
tori, s obzirom na izazove s kojima se suočava
Europa i nedostatak snažne empirijske po-
tvrde politička opcija ulaganja/kvalitete života
suočena je sa sve većim napadima.

Prema ovoj matrici, socijalna zaštita kao
produktivan čimbenik može biti interpretirana
u smislu promocije rasta ili, mnogo šire, promo-
cije kvalitete života. Produktivnost viđena kao
promocija rasta pretpostavlja da je rast dohotka
po glavi stanovnika ključan politički cilj. Ova
opcija odbija pristup kvalitete života kao loše
definiran i nepraktičan (MacGillivray i dr.,
1996.:16). Produktivnost viđena kao promocija
kvalitete života podvlači nedostatke sirovih eko-
nomskih indikatora (primjer stope rasta BDP-a)
i koncentrira se na evaluaciju doprinosa socijal-
ne politike alternativnom setu indikatora kvali-
tete života (primjer humanog razvoja).

Tablica 1.
Veličina javnih troškova i socijalni pokazatelji, 1990.
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U sljedećim ćemo poglavljima prezentirati
činjenice po kojima je socijalna zaštita produk-
tivan čimbenik u smislu "kvalitete života" te
pokazati da ne postoje jasni dokazi koji bi su-
gerirali daje socijalna zaštita kontraproduktiv-
na u smislu "promocije rasta".

Socijalni sustav

Izdaci za socijalno osiguranje utječu na ra-
zinu bogatstva i njegovu distribuciju. Iako kraj-
nji cilj socijalne zaštite nije poboljšanje eko-
nomskog rasta ili ekonomskih dostignuća, so-
cijalna zaštita također igra nepogrešivo pozi-
tivnu ulogu u ekonomiji. Bez namjere da pro-
pisujemo ikakvu optimalnu veličinu javnoga
sektora, možemo ilustrirati učinke javne po-
trošnje (od kojih oko polovica čini troškove so-
cijalne sigurnosti) na ekonomske i društvena
dostignuća. Tanzi i Schuknecht (1997.) su pro-
cjenjivali određeni broj socijalnih indikatora
za zemlje grupirane prema razini javne potro-
šnje u odnosu na BDP. Njihovi rezultati pred-
stavljeni su u tablici 1.

Veličina javne potrošnje u postotku od BDP-a
Više od 50%1 Između 40 i 50%2 Između 30 i 40%3

55,1 44,9 34,6
Indikatori
Ukupni javni izdaci4
Ekonom. indikatori:
Stvarni rast BDP-a (1986.-1994.)
Stand. devijacija rasta BDP-a
Bruto fiksne investicije4

Stopa inflacije
Stopa nezaposlenosti
Javni dug4

Socijalni indikatori:
Očekivano trajanje života (godine) 77
Mortalitet dojenčadi (na 1000 rođenih) 6,7
Obuhvać. srednjošk. obrazovanjem 92,8
Udio u dohotku najsiromašnijih 40% 24,1
1 Uključuje Belgiju, Italiju, Nizozemsku, Norvešku i Švedsku.
2 Uključuje Austriju, Kanadu, Francusku, Njemačku, Irsku, Novi Zeland i Španjolsku.
3 Uključuje Australiju, Japan, Švlcarssn, UK i SAD.
4 Postotak od BDP-a
5 Čini nam se da je ovaj postotak pogrešan. On bi trebao iznositi oko 90-91 %.
Izvor: Tanzi i Schukneckt, 1997.:167.
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Autori zaključuju da "mali vladin sektor
općenito pokazuje bolje indikatore od veliko-
ga vladinog sektora" (Tanzi i Schuknecht,
1997.: 168). Dok to može biti točno kod varija-
bli kao što su stopa nezaposlenosti i javnog du-
ga, za ostale su ekonomske varijable razike
vrlo male. Osim toga, veći javni sektor pobolj-
šuje socijalne indikatore kao što su obuhvaće-
nost srednjoškolskim obrazovanjem i nejedna-
kost. Premda su ovi podaci zanimljivi jer daju
opću deskriptivnu sliku, njihova relevantnost
za procjenu (kontra) produktivnih učinaka jav-
nih intervencija je vrlo ograničena. Ipak, ovi
podaci ne govore o tome da veći javni sektor
vodi do siromašnijih rezultata.

Teorijski argumenti za postojanje sustava
naknada mogu biti artikulirani prema trima
klasičnim ekonomskim funkcijama vladine in-
tervencije: alokacija, stabilizacija i redistribu-
cija (Musgrave, 1959.). Premda je glavna uloga
socijalne države u redsitribuciji sredstava, ona
ima također alokativnu i stabilizacijsku funkci-
ju. Briga za pravičnost jedna je od glavnih raz-
loga sustava socijalne zaštite. Ali, razmatranje
učinkovitosti također može biti relevantno.
Alokativna i stabilizacijska funkcija opravdane
su iz razloga učinkovitosti.

Argument pravičnosti

Dostojanstvo čovjeka je vrijednost prihva-
ćena od mnogih. Zato, u mjeri u kojoj tržišna
ekonomija ne osigurava dostojanstvo čovjeka,
ono mora biti zaštićeno drugim sredstvima
(primjerice, socijalnom državom). Distribucija
dohotka do koje se dolazi djelovanjem tržišta
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ne mora maksimalizirati socijalne funkcije.
Drugim riječima, društvena preferencija pre-
ma pravičnosti može se razlikovati od one koju
proizvodi tržište. Istraživanje Nizozemskog
ureda za socijalno i kulturno planiranje poka-
zuje da je 1997. godine 64% nizozemskog sta-
novništva smatralo razlike u dohotku preveli-
kima. 68% smatra da razlike u dohotku treba-
ju biti (mnogo) manje (SCP, 1998.:12). U ra-
nim 90-ima, ovi su postoci iznosili 50 i 56%.
Druga je studija pokazala da je, 1995. godine,
nešto više od polovice nizozemskog stanovni-
štva (jako) podržavalo stav da javne vlasti tre-
baju promovirati jednakost dohotka (52%) i
povećati poreze na visoke prihode (52%)
(SCP, 1996.:488). Slično, uporabom podataka
International Social Swvey Program, Svallfors
(1997.) pokazuje da 60 i više posto stanovni-
štva smatra da je odgovornost vlade smanjiti
razlike u dohotku između bogatih i siromašnih
u Norveškoj, Njemačkoj i Austriji (vidi tablicu
2.). Postoci za SAD (38%) i Australiju (43%)
su posve različiti.

S obzirom na mogućnosti rada, podrška
ulozi države je jača u europskim zemljama.
Dok velika većina stanovništva Norveške, No-
vog Zelanda i Njemačke podržava stav prema
kome država treba osigurati zajamčeni osnov-
ni dohodak, on ima značajno manju podršku u
SAD-u i Svedskoj.

Jedan od osnovnih učinaka socijalne zašti-
te je realokacija sredstava (dohotka) između
pojedinaca. Otuda utjecaj na razinusiromašfva
i nejednakosti. Potpuni komparativni podaci za
sve države članice EU bit će dostupni tek sIje-
dećih godina, kad će Eurostat provesti nekoli-

Tablica 2.
Stavovi prema redistribuciji u 8 zemalja. Postotak onih koji se slažu s određenim stavom (1992.)

Odgovornost je vlade smanjiti razlike
među ljudima s visokim dohotkom i

onih s niskim dohotkom
53,7
60,0
65,5
69,5
42,6
53,1
47,9
38,3

Švedska
Norveška
Njemačka
Austrija
Australija
Novi Zeland
Kanada
SAD
Izvor: Svallfors, 1997.:288.

Vlada mora osigurati posao
svakome tko želi raditi

Vlada mora osigurati svakome
zajamčeni osnovni dohodak

74,1
78,3
66,3
72,1
39,4
49,1
40,1
47,1

45,5
78,4
58,1
51,2
50,9
60,5
48,6
34,2
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Tablica 3.

Postotak siromašnih osoba nakon socijalnih transfera i redukcija stope siromaštva nakon socijalnih transfera; linija
siromaštva = 50% prosječnog dohotka s ekvivalentnom skalom od 1, 0,5 i0,3.

Stopa siromaštva nakon
socijalne sigurnosti

(%)
Australija (1989.) AUST 16,1
Belgija (1992.) B 5,5
Kanada (1991.) C 13,2
Danska (1992.) DK 5,5
Finska (199.1.) FIN 6,4
Francuska (1984.) F 11,9
Njemačka (1983.) G 8,0
Grčka (1988.) GR 17,9
Irska (1987.) IRL 21,2
Nizozemska (1991.) NL 7,7
Norveška (1991.) N 5,3
Portugal (1989.) P 24,5
Španjolska (1988.) S 15,7 51,Oa
Švedska (1992.) SW 6,0 86,2
UK (1986.) UK 13,0 65,1
SAD (1991.) USA 22,6 28,2
a = izračunatona razinikućanstva na osnovi ekvivalentneskale 1,0,7,0,5 (Deleeck,Vanden Bosch i De Lathouwer, 1992.).
Izvor: Cantillon, Marx i Van den Bosch, 1996.; Deleck, Van den Bosch i De Lathouwer, 1992.

ko istraživanja pod naslovom European socio-
economic household panel (ECHP). Prve pro-
cjene o nejednakosti i siromaštvu na osnovi
prvih podataka dobivenih od ECHP su već ob-
javljene (Eurostat, 1997.b; Callan & Nolan,
1997.). Poradi praktičnih razloga, iznosimo ov-
dje ponešto različite podatke za neke zemlje
OECD-a koje su uključene u Luxembourg In-
come Study. Tablica 3. pokazuje da je siroma-
štvo znatno smanjeno postojećim programima
socijalne sigurnosti. Čak i grčki sustav pokazu-
je bolje rezultate od američkoga. S obzirom na
to važno je biti svjestan činjenice da taj učinak
nije samo rezultat osnovnih programa mini-
malne zaštite, već ukupnih učinaka sustava so-
cijalnih transfera. To znači da je gotovo polovi-
ca socijalnih transfera upućena kućanstvima
koji ih ne trebaju kako bi dostigli minimalnu
razinu. Istodobno, činjenica da svi dijelovi sta-
novništva primaju socijalne transfere jača jav-
nu podršku tim sustavima te, na taj način, ta-
kođer jamči da će programi minimalnog do-
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Redukcija stope
siromaštva

(%)

40,4
84,1
55,3
85,0
72,2
69,0
69,5
47,8a
62,8a
74,5
79,3

hotka koji su u njih ugrađeni zadržati svoj legi-
timitet.

Na osnovi podataka o siromaštvu iz tablice
3., na slikama 2. i 3. pokazujemo da postoji ne-
gativan linearan odnos između stope siroma-
štva, s jedne strane, i BDP-a po glavi stanovni-
ka i razine izdvajanja za socijalnu sigurnost u
postotku od BDP-a, na drugoj strani (slike su
preuzete iz Fouarge, 1997.). Postoji visoka ne-
gativna korelacija (-0,88) između ova dva mje-
rila i stope siromaštva.

Samo zemlje koje troše značajan dio svojeg
proračuna na socijalnu sigurnost uspijevaju
značajno smanjiti siromaštvo (slika 4.). Ipak,
nijedna zemlja ne uspijeva u potpunosti uklo-
niti siromaštvo.

Treba istaći da ovi podaci imaju samo ilu-
strativan karakter. Očevidno je da bi uključi-
vanje ostalih zemalja promijenilo sliku. Osim
toga, odnosi predstavljeni ovdje ne svjedoče o
smjeru uzročne veze među varijablama.

Bilo bi kratkovidno ograničiti cilj socijalne
zaštite na samo minimalnu zaštitu. Namjera je,
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Slika 2.

Stopa siromaštva i BDP-a po glavi stanovnika; dijagram i regresijska analiza
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Regresijska analiza:
stopa siromaštva = 40,352 - 0,002 * BDP/per capita
R2 = 0,778

Slika 3.
Stopa siromaštva i izdaci za socijalnu sigurnost; dijagram i regresijska analiza
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Regresijska analiza:
stopa siromaštva = 37,893 - 0,975 * izdaci za socijalnu sigurnost
R2 = 0,783
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Slika 4.

Redukcija stope siromaštva i izdaci za socijalnu sigurnost; dijagram i regresijska analiza
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zapravo, spriječiti da ljudi dodu do situacije
minimalne razine, ili da se spuste ispod nje. Ni-
je slučajno da su komparativne analize poka-
zale da je radno zasnovani sustav, iznad mini-
malne zaštite, glavni program kojim se sprječa-
va padanje starijih, onesposobljenih ili kratko-
ročno nezaposlenih na minimalnu razinu zašti-
te, do siromaštva i dalje prema situaciji multi-
dimenzionalne deprivacije i socijalne isključe-
nosti. Primjer koji naglašuje važnost mehaniz-
ma mobilnosti daje se u tablici 4. Ona pokazu-
je da otprilike stabilan. broj siromašnih, o ko-
jem se općenito izvješćuje u aktualnim studija-

ma, skriva značajan proces mobilnosti, tj. ula-
ženje u i izlaženje iz siromaštva. Komparativni
podaci za odredeni broj europskih zemalja po-
kazuju da 82-83% njemačkog i nizozemskog
stanovništva nije iskusilo siromaštvo u razdob-
lju od 1990. do 1995. godine, dokje to kod Bri-
tanaca slučaj za samo 69% stanovništva. Dok
je većina siromašnih u Njemačkoj i Nizozem-
skoj siromašna samo u kratkom vremenskom
razdoblju, siromaštvo je mnogo postojanije u
UK (viši postotak trajnije siromašnih i veća
vjerojatnost ostajanja u siromaštvu nakon du-
žeg razdoblja sirornaštvaj.š

Z Komparativni podaci o dinamici siromaštva u Belgiji navedeni su u Fouarge & Dirven (1995., komparacija s Njemačkom
i Nizozemskom) i Dirven & Fouarge (1998., komparacija s Nizozemskom). Detaljniji pregled nizozemskog slučaja može se pro-
naći u Muffels & Fouarge, 1997.
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Tablica 4.

Profili siromaštva i stopa izlaska iz siromaštva nakon
n-godina u siromaštvu u Njemačkoj, Nizozemskoj iUK;
1990.-1995.; linija siromaštva = 50% prosječnog
dohotka s ekvivalentnom skalom od 1, 0,5 i0,3.

Nje- Nizo-
mačka zemska

Profili siromaštva
Nikad siromašan 82,3 83,4 69,1
Siromašan jednu godinu 7,6 8,6 11,4
Siromašan više jednog od.
razdoblja 5,7 4,1 9,4
Trajno siromašan (~3 godine) 4,4 3,6 10,1
Stopa izlaska iz siromaštva
nakon n-godina siromaštva
1 godina 87,5 88,2 58,7
2 godine 52,0 47,6 40,7
3 godine 26,3 25,4 31,3
Izvor: Muffels i Fouarge, 1998.

Komparativne informacije o učinku soci-
jalne zaštite na distribuciju dohotka oskudne
su na razini usporedbe različitih zemalja, a još
više na longitudinalnoj razini", za što treba če-
kati rezultate analize ECHP-a. Podaci iz nekih
bolje analiziranih zemalja, međutim, podcrta-
vaju vjerojatnost rastuće dohodovne nejedna-
kosti te rastuće dualizacije u distribuciji dohot-
ka i socijalnoj zaštiti. Podaci također pokazuju
da promjene na tržištu rada i u socijalnom sta-
tusu, kao i humanom kapitalu i demografskim
čimbenicima u velikoj mjeri objašnjavaju pro-
mjene u ulasku i izlasku iz siromaštva (Duncan
i dr., 1993.; Muffels & Fouarge, 1997.).

Kako je (horizontalna i vertikalna) pravič-
nost važan čimbenik akumuliranja humanog
kapitala (jednog od determinanti ekonomske
kompetitivnosti), element pravičnosti u susta-
vima socijalne zaštite ne smije biti grubo sma-
tran neproduktivnim. Pravičnost je sigurno
produktivna u smislu kvalitete života, ali ona
to može biti i kad se produktivnost definira u
smislu rasta. Dodatna empirijska istraživanja o
vezi pravičnost - produktivnost moraju biti po-
duzeta.

Bergbman J., Fouarge D.: Socijalna zaštita kao ...

UK

Argument učinkovitosti
Ne raspravljamo, ovdje, o argumentima

poznatima iz literature (Atkinson i Stiglitz,
1980.; Barr, 1987., 1989., 1992.; Stiglitz, 1988.),
već našu pozornost usmjerujemo k objašnjava-
nju zašto je nedovoljna razina socijalne op-
skrbe neučinkovita.

... s obzirom na redistribuciju

Polazeći od pregleda literature koja govori
o vezi dohodovnih nejednakosti i rasta, Bando-
lini i Rossi (1995.) razlikuju dva tipa pristupa:
"političko-institucionalni pristup" i "socijalno-
institucionalni pristup". Prvi pristup naglašuje
ulogu političkog sustava u generiranju pritisa-
ka k neproduktivnoj redistribuciji, dok drugi
podvlači pristup pojedinaca investicijskim mo-
gućnostima, kao što je obrazovanje. Stoga, za
političko-institucionalni pristup dohodovna
redistribucija može samo biti kontraproduktiv-
nom, dok je socijalno-institucionalni pristup
smatra produktivnom. Novi su dokazi izloženi
u studiji Svjetske banke o rastu u azijskim zem-
ljama, gdje je izvješćeno da kohezivnija dru-
štva polučuju bolja ekonomska dostignuća
(World Bank, 1993.). Druga studija Svjetske
banke sugerira da su zemlje u razvoju, koje su
postigle najjače stope ekonomskog rasta, ujed-
no i uspješnije u ublažavanju siromaštva (Bru-
no i dr., 1996.).

... s obzirom na stabilizaciju

Možda je najpriznatiji učinak socijalnog
sustava u ublažavanju ekonomskih ciklusa,
smanjivanjem nestalnosti ponude. Taj anti-cik-
lički utjecaj dolazi do izražaja jer izdaci tendi-
raju rastu kad se ekonomski ciklus nalazi u si-
laznoj putanji, a padu kad je on u uzlaznoj pu-
tanji. Podaci iz SAD-a i Kanade pokazuju da
federalna sredstva ublažuj u 50 do 60% regio-
nalnih poremećaja u dohotku (Bayoumi i Mas-
son, 1995.). Argument mora biti smješten unu-
tar konteksta keynsianske ekonomske politike:
jamčenjem dohotka u slučaju nezaposlenosti,
bolesti itd., socijalni sustav stimulira potražnju
i ponovno uspostavlja ekonomski rast. Ipak;
sustav socijalne zaštite je često napadan jer se
vjeruje da sprječava rast. Međutim, pregled

3 Vidi, primjerice, Muffels i Fouarge (1998.) te Heady, Goodin, Muffels i Dirven (1997.) o međunarodnom komparativ-
nom istraživanju učinaka socijalnih transfera na dugoročno siromaštvo i promjene u siromaštvu u Njemačkoj, Nizozemskoj,
UKiSAD.
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Tablica 5.

Korelacije između indikatora socijalnog kapitala, dohodovne nejednakosti i nasilnog oružanog kriminaliteta (39 država)

2 3 4 5 6 7 8 9
1 dobno-usklađena ubojstva
2 dobno-usklađena oružana ubojstva 0,99*
3 oružani napadi 0,61*
4 oružane pljačke 0,57* 0,56* 0,53*
5 oružana samoub. 0,41* 0,48* 0,50* 0,45*
6 .dohodovna neled. 0,73* 0,76* 0,48* 0,31* 0,43*
7 članstvo u organiz. ~0,51* -0,49* -0,34* -0,33* -0,05 -0,40*
8 povjerenje 1a 0,82* 0,83* 0,55* 0,52* 0,49* 0,73* -0,54*
9 povjerenje 1 b 0,72* 0,73* 0,34* 0,46* 0,44* 0,71* -0,65* 0,79*

10 bespomoćnost 0,72* 0,75* 0,60* 0,54* 0,51* 0,71* -0,54* 0,81* 0,78*

* P < 0,05
a = postotak slaganja: "većina ljudi te želi iskoristiti, ako za to ima mogućnosti".
b = postotak slaganja: "teško je biti preoprezan u kontaktu s ljudima"
Izvor: Kennedy i dr., 1998:13.

brojnih Atkinsovih studija (1996.) pokazuje da
nijedan odlučan dokaz tome u prilog nije pro-
nađen.

Kao što ćemo pokazati kasnije u poglavlju
o mirovinama, sustav starosnih mirovina, neo-
visno je lipay-as-you-go ili fondovski može biti
interpretiran kao oblik institucionalne štednje.
Kroz obvezno starosno osiguranje, radnici
provode među generacijski (ili vremenski u slu-
čaju fondovskog sustava) transfer dohotka.
Oni razmjenjuju potrošnju danas za potrošnju
kada budu umirovljeni.

Adekvatna razina socijalne zaštite dopri-
nosi, također, socijalnom miru. Stoga što dru-
štveni sukobi ometaju zapošljavanje, uništava-
ju infrastrukturu i otežavaju ulaganje, njihova
se prevencija kroz socijalni sustav pokazuje
korisnom za ulaganja i produktivnost. Ken-
nedy i dr. (1998.) otkrivaju neke dokaze odno-
sa između nejednakosti; socijalnog kapitala i so-
cijalnog mira. Autori su, rabeći podatke za 39
američkih država, došli do zaključka da je do-
hodovna nejednakost jako povezana s nasilnim
oružanim kriminalitetom i indikatorima soci-
jalnog kapitala, kao što su udruživanje ljudi i
nedostatak društvenog povjerenja (vidi tablicu
5.). Varijable socijalnog kapitala također su ja-
ko povezane s nasilnim oružanim kriminalite-
tom. Autori također sugeriraju da je učinak
nejednakosti na kriminalitet djelomično ubla-
žen socijalnim kapitalom. Oni su pronašli jaki
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indirektan učinak nejednakosti na oružani kri-
minalitet kroz socijalni kapital.

. .. i s obzirom na alokaciju

Moderne ekonomije ostvaruju profit s do-
bro obrazovanom, dobro obučenom i zdravom
radnom snagom. To, zaista, stimulira produk-
tivnost i ulaganja. Sustav socijalne zaštite, kroz
zdravstvo i obrazovanje, pozitivno pridonosi
poboljšanju kvalitete i vještina radne snage.
Mnogo je istraživanja posvećeno otkrivanju
pozitivnog učinka humanog kapitala. na eko-
nomska dostignuća. Barro i Sala-I-Martin
(1995.) daju pregled literature o tome. Mid-
gley (1997.) govori o sličnim naporima Cole-
mana i Putnama (1986.) da istraže [armiranje
socijalnog kapitala. Solidaristički ili "gusti"
društveni odnosi, prema Colemanu (1986.), ni-
su zanimljivi samo sa sociologijske točke gle-
dišta, već i s ekonomijske. Netko će se radije
upustiti u ekonomsku razmjenu s ljudima koji-
ma se vjeruje. Gusti društveni odnosi omogu-
ćuju socijalno povjerenje i reciprocitet te tako
povećaju mogućnosti angažmana ljudi u eko-
nomskoj razmjeni. Putnam i dr. (1993.) tako-
đer pokazuju da je socijalna integracija ključni
element ekonomskog razvoja. Oni podastiru
dokaze po kojima viša razina socijalne inter-
gracije ide ruku pod ruku s visokim ekonom-
skim uspjehom: članstvo u pjevačkom društvu,
zadruge i nogometni klubovi dobar su predik-
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tor jake i učinkovite lokalne demokracije i
ekonomije. U mjeri u kojoj socijalna država
pridonosi socijalnom uključivanju, ona prido-
nosi ponudi rada i, dugoročno, poboljšanju
njegove kvalitete (Pedroso, 1997.). Odsustvo
socijalnog sustava može, također, proizvesti
dodatne troškove u smislu gubitka alokativne
učinkovitosti. To je najuočljivije u slučaju
zdravlja i sigurnosti. Profesionalne nesreće i
bolesti nameću troškove ekonomiji u smislu
gubitka produktivnosti. Socijalna država igra
preventivnu funkciju u oblikovanju zdravstve-
ne i sigurnosne regulative koja pomaže pre-
venciji nekih nesreća i s time povezanog gubit-
ka produktivnosti. Kad se nesreće ili bolesti
dogode, kurativna zdravstvena skrb doprinosi
promptnom obnavljanju dobrog zdravlja te
ograničava gubitak produktivnosti.

Dok se općenito priznaje da socijalni su-
stav ima nepoticajan učinak na rad može se,
istodobno, tvrditi da on može potaći rizične
poslovne aktivnosti. Na osnovi teorijskog mo-
dela Sinn (1995.) tvrdi da socijalna država
ispunjava funkciju smanjenja rizika. No, kad
su 'zaštićeni socijalnim sustavom, ljudi se an-
gažiraju u rizičnim i profitabilnim ekonom-
skim aktivnostima, koje vjerojatno inače ne bi
poduzimali. Međutim, potrebna su daljnja
istraživanja kako bi se odredilo do kojeg stup-
nja dominantna kultura naroda (primjerice,
SAD nasuprot europskim zemljama) utječe na
ponašanje pojedinca.

Može se također tvrditi da dohodovna pot-
pora (kod nezaposlenosti, bolesti, porodnog
dopusta, itd.) ima pozitivan učinak na promje-
ne na tržištu rada. Zbog postojanja socijalne si-
gurnosti veća fleksibilnost može biti uvedena
na području ugovora o radu pa i potraga za po-
slom može biti učinkovitija. U Europi, progra-
mi poput porodnog dopusta, obiteljskog dopu-
sta, palijativne skrbi itd., predstavljaju mo-
gućnosti koje nudi sustav socijalne zaštite, a na
čemu se može nadograditi veća fleksibilnost na
tržištu rada. Takve mogućnosti odgovaraju na
potrebe obitelji dok, istodobno, jamče visoku
razinu sigurnosti posla. Ovakav je europski
pristup posve različit od američkog pristupa.

Socijalna zaštita može igrati ulogu u pot-
pomaganju rasta produktivnosti. To može biti
postignuto podizanjem. produktivnosti radnika
- obrazovanjem i obučavanjem - čija je razina
produktivnosti preniska u usporedbi s razinom
minimalne plaće. U prvom dijelu ovog izvješća
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to smo okarakterizirali skandinavskim pristu-
pom.

Općenitije, postoji oportunitetni trošak
ako nema (ili ne na dovoljnoj razini) socijalne
zaštite. Primjerice, u odsustvu socijalizirane
zdravstvene skrbi, zdravstveno se osiguranje
mora osigurati privatno. To se može pokazati
jako skupim, a mnoge još ostavlja nezaštićeni-
ma, kao što to jasno pokazuje slučaj SAD-a.
Slično, oportunitetni trošak neadekvatne redi-
stributivne politike nije samo nejednakost, već
također i visoki kriminal i socijalni nemiri, što
vodi do viših troškova privatne sigurnosti i osi-
guranja.

Sektori socijalne zaštite

Mirovine

Izvorno, mirovine su kreirane kao program
smanjenja radne ponude starijih radnika, kako
bi se stvorio prostor za mlađe radnike. To je
bio način oslobođenja od starijih, manje pro-
duktivnijih radnika, a to je još uvijek cilj pro-
grama ranijeg umirovljenja u kojem je predvi-
đeno ranije i potpuno umirovljenje radnika, ali
i formula postupnog, fleksibilnog i djelomič-
nog umirovljenja.

Postoje dva osnovna načina organizacije
mirovinskog sustava. Unutar pay-as-you-go
programa (PAYG) država oporezuje radnike
kako bi platila mirovine umirovljenima. To
može biti shvaćeno kao intergeneracijski tran-
sfer od radnika k umirovljenicima, ali i kao
ugovor u kojem javne vlasti obećavaju da ć~
platiti mirovine u budućnosti, ako pojedinac
pridonese sustavu danas. Općenito, unutar
PAYG sheme, doprinosi i naknade se ne pokla-
paju. U fondovskomsustavu se radnički dopri-
nosi mirovinskom fondu ulažu u financijska
sredstva. Kad radnik ode u mirovinu fond
vraća njegove/njezine doprinose, uključujući
kamate i dividende. U tom smislu, kad ode u
mirovinu, onaj koji je plaćao fondu ne dobiva
ništa više ili manje od onoga što je platio (plus
kamate).

Mnoge su europske socijalne države, na-
kon razdoblja visoke inflacije (Svjetski rat),
koja je razorila prijašnji fondovski sustav,
usvojile PAYG sustav kako bi on financirao
starosne mirovine. Održivost tog načina finan-
ciranja je pod sve većim pritiskom zbog pro-
blema starenja. Nisu samo demografski pritisci
ti koji čine probleme PAYG sustavu. Raspro-
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stranjeno je mišljenje da PAYG sustav ima ne-
gativne učinke na štednju i, stoga, na rast. Me-
đutim, alternativni financijski sustavi ne mora-
ju biti ništa bolji: mirovine na osnovi provjere
prihoda mogu stvoriti tzv. zamku štednje, dok
fondovski privatni sustav vodi porastu institu-
cionalnih dioničara, s mogućim negativnim
učinkom na stopu ulaganja poduzeća (Atkin-
son, 1995.b, 1996.).

Neovisno o izabranom financijskom susta-
vu (PAYG ili fondovski), na mirovinske se pro-
grame može gledati kao na oblik institucional-
ne štednje. Dakako, makroekonomski učinci
obaju sustava će biti različiti. Dok PAYG su-
stav utječe na potrošačku stranu, fondovski su-
stav na investicijsku stranu (zbog učinka gomi-
lanja na tržištu kapitala). Izbor jednog ili dru-
gog sustava imat će utjecaj na odnos potrošnja/
ulaganje.

Već smo naglasili osjetljivost PAYG susta-
va na demografske promjene (rastući udio sta-
rijih). Očekuje se da će u zapadnim zemljama
udio starijih od 65 godine porasti s 15% danas
na 25% 2040. godine. Fondovski sustav je neo-
sjetljiv (ili samo indirektno) na ove demograf-
ske pritiske. Ali, on je osjetljiv na inflaciju jer
ona smanjuje sadašnju vrijednost mirovinskog
fonda. Kako se tržište ne može osigurati od in-
flacijskog rizika, fondovski privatni mirovinski
programi mogu biti problematični kad je stopa
inflacije dugoročno nesigurna. Rizici inheren-
tni i jednom i drugom sustavu mogu se ublažiti
njihovom zajedničkom uporabom i potragom
za adekvatnim mehanizmom solidarnosti me-
đu njima.

Zapošljavanje i naknade za nezaposlenost

Poznato je iz akademske literature da zbog
problema moralnog hazarda i negativne selek-
cije, kao i međuovisnosti vjerojatnosti rizika,
privatno osiguravajuće tržište ne osigurava ri-
zik nezaposlenosti. Rizik nezaposlenosti je,
stoga, briga države ili kolektivnih organizacija.
Naknade za nezaposlenost su kontra-cikličke.
U razdoblju negativnog smjera ekonomskog
ciklusa, one osiguravaju izvor prihoda nezapo-
slenome, omogućujući mu potrošnju koja, pak,
pridonosi obnavljanju ekonomske aktivnosti.
Osim toga, kako osiguranje od nezaposlenosti
čuva dohodak kad je osoba nezaposlena, ono
omogućuje nazaposlenom potragu za priklad-
nim poslom, sukladno njegovim potencijalima
(Atkinson i Mogensen, 1993.). Dvije se poslje-
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dice toga vide u učinkovitijoj uporabi huma-
nog kapitala i manje vjerojatnoj neprilagođe-
nosti. Aktivna politika tržišta rada ima očitu
ulogu u tome. Zbog istog razloga, očekuje se
da naknade za nezaposlenost imaju blagotvo-
ran učinak na mobilnost i fleksibilnost radne
snage. To može izgledati čudno čitateljima jer
je socijalna država često izložena napadima
zbog navodno izopačenog utjecaja radnih pro-
pisa i socijalnih programa, za koje se kazuje da
smanjuju fleksibilnost tržišta rada. Zapravo,
malo je ili uopće nema dokaza da socijalni pro-
grami imaju negativan učinak na fleksibilnost
tržišta rada (vidi, primjerice, Blank, 1994.).
Radovi autora objavljenih u ovom zborniku
(Blank, 1994.) pokazuju da:

- ublažavanje radne regulative o otpušta-
nju s posla u Belgiji, Francuskoj i Njemačkoj
nije dovelo do razlika u količini radnih sati,
kao odgovoru na makroekonomske poreme-
ćaje;

- usprkos strožoj regulaciji tržišta rada, Ja-
pan je postigao višu stopu ekonomskog rasta u
SO-ima,u usporedbi sa SAD-om;

- iako se očekivalo da će država, politikom
stambenog tržišta, sprječavati mobilnost i flek-
sibilnost tržišta rada (jer tendira vezivanjurad-
nika uz jednu lokaciju), o tome ima vrlo malo
dokaza;

- u Španjolskoj su dodatne poreske olak-
šice imale mali utjecaj na tržištu rada;

- u SAD i UK postoji vrlo mala razlika u
odgovoru tržišta rada na ekonomske promjene
između javnog i privatnog sektora.

S obzirom na analizu poticaja na tržištu ra-
da, dolazi se do zaključka da je prilagodljivost
tržišta rada sasvim mala te da su učinci poreza
i transfera na ponudu rada također mali (At-
kinson i Mogensen, 1993.). Iako postoje doka-
zi da određena socijalna plaćanja (mirovine,
bolovanja, porodni dopust) utječu na broj rad-
nih sati, porezi i transferi općenito imaju mali
utjecaj na participaciju muškaraca u radu, ali
veliki utjecaj na participaciju žena (Atkinson i
Mogensen, 1993.; vidi, također, Moffit, 1992.,
koji daje ekstenzivan pregled poticajnih učina-
ka socijalnog sustava u SAD-u).

Prema teoriji "potrage za poslom" očekuje
se da više naknade za nezaposlenost povećava-
ju trajanje nezaposlenosti. Ipak, pregled obav-
ljenih istraživanja pokazuje da nema odlučnih
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dokaza koji bi potvrdili ovo teorijsko očekivan-
je u Nizozemskoj (Jehoel-Gijsbers i dr., 1995.).

Dugoročno, možemo vidjeti dvije predno-
sti osiguranja od nezaposlenosti. Kako neza-
posleni primaju naknadu dok ne rade, ona im
pomaže da ostanu aktivni u ekonomskom i
društvenom životu te da ulažu u svoje obrazo-
vanje i ponovno obučavanje. Na dugu stazu, to
im pomaže da zadrže svoju uposljivost i olak-
šava njihovu reintegraciju u radnu snagu. Ovdje
ponovno, aktivna politika na tržištu rada može
pomoći ostvarenju tih ciljeva. Posebice za du-
go nezaposlene, aktivna politika povećava mo-
gućnosti ponovnog ulaska na tržište rada.

Konačno, kako socijalna država osigurava
dohodovnu pomoć nezaposlenima, ta bi činje-
nica trebala otežati funkcioniranje sive ekono-
mije.' Međutim, empirijska istraživanja u Ni-
zozemskoj pokazuju da nema jasnih zaključa-
ka o tome. Cini se daje participacija unutar si-
ve ekonomije manje karakteristična za neak-
tivno stanovništvo, no ono koje već participira
na tržištu rada.

IZAZOVI SOCIJALNOJ ZAŠTITI KAO
PRODUKTIVNOM ČIMBENIKU

Čimbenici i trendovi

Bazično, europski su društveni model i su-
stavi socijalne zaštite proizašli iz postratnog
razdoblja te su bili prilagođeni industrijskom
društvu koje se od tada razvilo. Unutar tog ok-
vira socijalna je zaštita počivala na tri pretpo-
stavke. Prva je puna zaposlenost (prema Beve-
ridgeovu izvješću): ponuda rada mora biti do-
voljno visoka kako bi se ograničio broj nezapo-
slenih te omogućila reintegracija onih s (djelo-
mičnom) nesposobnošću za rad. Druga je pret-
postavka ona o obiteljskoj odgovornosti osigu-
ranog radnika. Naknade moraju biti dovoljno
visoke kako bi radnik, koji o njima ovisi, mo-
gao živjeti. Otuda izvedena prava i obiteljske
naknade (zajedno s dječjim doplacima). Takva
obiteljska orijentacija može odnositi do 30%
proračuna socijalne sigurnosti (Meulders,
1996.). Konačno, postoji pretpostavka o ti-
pičnom industrijskom radniku u stabilnoj za-
poslenosti, s punim radnim vremenom.
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Te su pretpostavke važne jer su suprotstav-
ljene glavnim izazovima s kojima su se posljed-
njih godina suočili sustavi socijalne zaštite. Vi-
soka stopa nezaposlenosti nije samo suočila
sustave socijalne sigurnosti s rastućim brojem
korisnika naknada za nezaposlenost i izazvala
porast troškova već je, također, nagrizla osno-
vicu doprinosa. Zenski pokret, rastuća partici-
pacija žena na tržištu rada i promjene u kom-
poziciji obitelji nisu samo umanjile potrebu za
obiteljskim naknadama, već je poopćenje su-
stava obitelji s dva primanja kao socijalnog
standarda, u međuvremenu, dovelo kućanstva
s jednim dohotkom (i, posebice, samohrane
roditelje) u veći rizik. Atipičan i djelomičan
rad predstavljaju manje stabilnu osnovicu na
kojoj se mogu graditi socijalna prava, što vodi
k osmišljavanju kompleksnijih administrativ-
nih procedura. Na vrhu tih promjena, progres
u medicinskoj tehnologiji, porast očekivanog
trajanja života, de facto pad mirovininskih go-
dina (sheme ranijeg umirovljenja) i baby boom
generacije, konfrontiraju zdravstvenu zaštitu i
mirovinsko osiguranje s rastućim troškovima.

Nakon punog sazrijevanja sustava socijal-
ne zaštite u šezdesetim i ranim sedamdesetim,
mogu se razlikovati tri politička razdoblja.
Prvi, koji je započeo u kasnim sedamdesetim i
ranim osamdesetim, kada su se učinci naftne
krize sedamdesetih potpuno materijalizirali u
povećanom broju korisnika naknada i snažnim
proračunskim pritiscima. To je rezultiralo po-
većanim stopama doprinosa, smanjenim razi-
nama naknada i sužavanjem kvalifikacijskih
uvjeta.

Međutim, nakon određenog razdoblja u
kojem je na dnevnom redu bila samo prora-
čunska politika, postalo je jasno da valja podu-
zeti fundamentalniji pristup fokusiranjem na
smanjenje broja korisnika naknada i, stoga, sa-
mo indirektno na manje proračunsko optere-
ćenje. Reaktivacija intenzivnih programa po-
novnog obučavanja i shema reintegracije, kao
okvira politike ponude radne snage, karakteri-
zira ovu drugu fazu.

Ipak, čini se da smo u međuvremenu ušli u
treće razdoblje. Postalo je jasno da doseg poli-
tike ponude rada ostaje ograničenim u kontek-
stu ograničene radne potražnje. Stoga su na

4 Valja zabilježiti da je Europska komisija nedavno objavila studiju o neprijavljenom radu, koja raspravlja o tom problemu,
odnosno "namjerava pokrenuti raspravu o uzrocima neprijavljenog rada i političkim opcijama za borbu protiv njega" (Commis-
sion of the EU, 1998.b:3).
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dnevni red stavljena pitanja osnovnoga dru-
štvenog ugovora koji implicitno definira cjelo-
kupnu potražnju za radom, načina na koji se
on distribuira, primarne i sekundarne doho-
dovne distribucije što iz toga proizlazi te pomi-
ješanih vrijednosti učinkovitosti i pravednosti,
radne etike i solidarnosti, koje su pozvane da
potražnju za radom potpomognu. Istodobno
se preispituju bitne osobine društvenog ugovo-
ra na kojem počivaju socijalna kohezija i sta-
bilnost.

Produktivniji pristup

Ove tri političke faze sumiraju fundamen-
talnu tranziciju naših društava, njihov socio-
ekonomski sustav i sustave socijalne zaštite ko-
ji nastoje biti instrumentalnima i funkcionaIni-
ma za novi društveni okvir. Ovaj je okvir, me-
đutim, daleko od svoje kristalizacije. Zato, ka-
ko bi odgovorili vremenu, sustavi se socijalne
zaštite nastoje nositi s neadekvatnostima po-
nude i potražnje radne snage i nastoje biti ko-
risni u njihovu poboljšanju. Europa prolazi po-
litičku fazu u kojoj je na dnevnom redu prila-
godba sustava socijalne zaštite, njihovim po-
boljšanjem i modernizacijom (Commission of
the EU, 1997.; Commission of the EU,
1998.c).

Kad je u pitanju ponuda radne snage, dru-
ga politička faza je reaktivirala uporabu poti-
caja i prepreka kojima se suprotstavila moral-
nom hazardu i povećala odgovornost onih koji
plaćaju i onih koji koriste doprinose. Prijašnje
je poglavlje pokazalo, međutim, da kažnjavan-
je korisnika i snižavanje razina naknada ima
samo ograničeni utjecaj, ako se ne želi ugroziti
adekvatna minimalna zaštita. Nedavne su inci-
jative pokazale, međutim, da u Nizozemskoj
povećanje odgovornosti poslodavaca ima veći
utjecaj. Iako su te inicijative tek nedavno uve-
dene pa nije još moguće u potpunosti ocijeniti
njihov utjecaj, one već pokazuju istaknutiju
svijest zastupnika socijalne sigurnosti da vode
sustav transfera koji može biti i adekvatan i
učinkovit. Posebice se privatizacija i mogućno-
sti optiranja iz sustava, u smislu financiranja i
administriranja programima, pokazuju obeća-
vajućima. Ipak, treba naglasiti, da odlučivanje
o uvjetima za ostvarivanje prava nije privatizi-
rano, kako bi se izbjegli problemi negativne se-
lekcije i neprihvatljive dualizacije socijalne za-
štite. Štoviše, jasno je da se relativna "demon-
taža" razine naknada u obveznim programima
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socijalne zaštite mora, u najvećoj mjeri, kom-
penzirati zaposleničkim shemama (Boos i van
Oorschot, 1997.).

Suočena s rastućim zahtjevima informacij-
skog društva, neodređenim radnim ugovorima
i fleksibilnim radom, glavni je izazov za politi-
ke tržišta rada učiniti sustav socijalne zaštite
instrumentalnim prema inicijativama obučava-
nja i ponovnog uključivanja u rad. Posljednje,
međutim, stvara rizik da stariji, slabije obrazo-
vani i manje talentirani radnici ostanu osuđeni
na isključenost iz plaćenog rada (Commission
of the EU, 1998.a).

To zahtijeva pozornost upućenu važnoj
ulozi koju programi socijalne zaštite mogu
igrati u sprječavanju rizika i socijalne isključe-
nosti. Ne samo da su zanemareni preventivni
programi unutar shema socijalne zaštite, već
često i preventivni učinci koje mnogi programi
imaju za druge programe. Dječji dopi aci i stu-
dijski krediti su glavna oruđa u sprječavanju
nezaposlenosti; naknade za nezaposlenost
igraju važnu ulogu u sprječavanju pogoršanja
zdravlja te sprječavaju transfer prema invalid-
skim shemama; isto čine i adekvatni dopusti za
bolovanja (Roebroek i Bosch, 1998.).

Ponuda rada može, u osnovici, biti pobolj-
šana na tri načina: kratkoročno, snižavanjem
troškova rada kako bi se generirala viša po-
tražnja za radom i, dugoročno, redistribucijom
dostupnosti ponude rada te redefiniranjem
koncepta rada. Kako bi se spriječili simultani
disfunkcionalni učinci kao, primjerice, "de-
montaža" socijalne države, takve inicijative
moraju uzeti u obzir europski društveno-eko-
nomski kontekst. To zahtijeva razgovore, inici-
jative i, čak, dogovore na ovoj razini.

U mjeri u kojoj je poboljšanje potražnje za
radom neuspješno, direktno čuvanje socijalne
integracije zaslužuje pozornost. To, međutim,
pretpostavlja zaštitu dohotka. Ipak, povrh toga
treba voditi računa da su ljudi stalno motivira-
ni u nastojanjima da ostanu socijalno integrira-
ni. Kako je radna etika vjerojatno najosnovnija
vrijednost našeg društva, na nju ne treba gle-
dati kao na potrebu iskazivanja jasnog dokaza
volje da se radi, a u kontekstu tržišta rada koje
jedva nudi neku perspektivu za nalaženje po-
sla. Takav pristup prije vodi oslabljenju no ak-
tiviranju radne etike. Mnogo motiviraniji pri-
stup bio bi traženje dokaza volje k socijalnoj
integraciji na lokalnoj razini, primjerice, zah-
tjevom za participacijom u programima po-
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novnog obučavanja ili dobrovoljnog rada. Na
kraju, kombinacija obiju linija akcije, prava na
zaštitu dohotka i obveza društvene participaci-
je, može predstavljati jedino uvjerljivo kratko-
ročno protusredstvo dualizaciji društva.

Krajnji izazovi

Tri se krajnja izazova nalaze pred politika-
ma socijalne zaštite. Prvi se odnosi na unutar-
nje prioritete socijalne zaštite: kako pomiriti
adekvatnu dohodovnu zaštitu i prevenciju so-
cijalne isključenosti s poticajima k ponovnom
uključivanju na tržište rada i ojačavanju spo-
sobnosti zaštićene populacije.

Drugi je šireg dosega i odnosi se na mjesto
sustava socijalne zaštite u širim procesima so-
cijalne politike. Ovdje se traži da politike soci-
jalne zaštite budu bitno usidrene u politikama
zapošljavanja. Kako je zaštita dohotka bitan
element u sprječavanju socijalne isključenosti
potrebno je, istodobno, i da politike socijalne
isključenosti budu usidrene u politike socijalne
zaštite.

Treći je izazov najšireg dosega. Veza rad -
dohodak počiva na društvenom ugovoru obli-
kovanom u političkoj borbi glavnih uključenih
društveno-ekonomskih stranaka. Ipak, sve je
više nejasno koje su stranke uključene, i do ko-
je mjere njihove organizacije i glasnogovorni-
ci (ce) mogu izraziti njihova gledišta. To je slu-
čaj na europskoj razini, ali i na nacionalnoj ra-
zini. Posebice u kontinentalnim (i skandinav-
skim) zemljama, u kojima su jezgro socijalne
politike uobičajeno stvarali socijalni partneri i
II kojoj su te politike, obično, bile zasnivane na
socijalnom ugovoru između tih partnera, a ne
između nacije-države i njenih građana, proces
stvaranja plitike postaje zamagljenijim. U mje-
ri u kojoj puna zaposlenost biva implicitno na-
puštenom, a veliki broj nezaposlenih, nedo-
voljno obučenih ili (rano )umirovljenih više ne
predstavljaju sindikati, te kategorije traže nove
glasnogovornike te se organiziraju unutar po-
sebnih pokreta. Ovo će sve komplicirati proces
političkog odlučivanja te će otežati elaboraciju
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ravnoteže nužne društvu na nacionalnoj i eu-
ropskoj razini, kako bi ono moglo preživjeti na
učinkovit i pravičan način.

Ipak, modernizacija i globalizacija, tehno-
logijski razvoj i informacijsko društvo, starenje
stanovništva i nova spolna ravnoteža te potra-
žnja za fleksibilnom i mobilnom radnom sna-
gom, predstavljaju važne izazove socijalnoj za-
štiti. Ali, ti se izazovi mogu samo adekvatno i
solidno apsolvirati ako su kanalizirani unutar
procesa donošenja odluka koji može osigurati
politička rješenja inspirirana pravičnošću, soli-
darnošću i socijalnom kohezijom. Ipak, novi
socijalni pokreti, nevladine organizacije i tzv.
grass roots inicijative, iako su izraz relevantnih
potreba, teško se usklađuju s tradicionalnim
kreatorima socijalne politike, tj. socijalnim
partnerima. Oni imaju poteškoća u nalaženju
pristupa k i u adekvatnoj ulozi u političkoj are-
ni. Na taj način, prilagodba socijalne zaštite i
njeno postojanje funkcionalnom novom dru-
štveno-ekonomskom okolišu, može više ovisiti
o adekvatnoj prilagodbi strukture donošenja
socijalno-političkih odluka, no o samoj prila-
godbi socijalne zaštite. Prilagodba te strukture
može biti važnim preduvjetom modernizacije
socijalne zaštite. Atlantska tradicija, s fokusom
na direktnoj odgovornosti države za minimal-
nu zaštitu svojih građana i s istaknutijom tradi-
cijom društvenih nejednakosti, može imati ma-
nje poteškoća u suočavanju s time, nego skan-
dinavska i kontinentalna tradicija. Od ove će
posljednje dvije, skandinavska s fokusom na
politici ponude i potražnje radne snage, biti
bolje osposobljena da učini to u odnosu na
kontinentalne zemlje u kojima društveni ugo-
vor igra ključnu posredničku ulogu. Za njih će
novi stabilni društveni ugovor biti teško mo-
guć, sve dok se ne iskristalizira nova struktura
političkog odlučivanja. Može se pretpostaviti,
stoga, da će kontinentalne zemlje poput Belgi-
je, Francuske, Njemačke i Austrije imati naj-
više poteškoća u prilagodbi te da će očitovati
najveći pritisak k ponovnom promišljanju poli-
tičkih procedura, na nacionalnoj i europskoj
razini.
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