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Socijalna zaStita u Srednjoj i Isto¢noj Europi:
prica o iskliznulim sidrima i potrganim
sigurnosnim mrezama*

Guy Standing
Medunarodna organizacija rada
Zeneva, Svicarska

U ovom radu nastoje se razjasniti bitni politicki konflikti koji se pojavijuju u zemlja-
ma Istocne i Srednje Europe. PaZnja je usredotocena na ona podrudja socijaine politike u
kojima jos uvijek nije postignuta suglasnost o mogucim rjeSenjima, a koja mogu zna-
éajno utjecati na nastanak novog socijalnog sustava. Analiza je ogranicena uglavnom na
one zemlje u kojima je dominirao “sovjetski” sustav socijalne politike. Sredisnji dio rada
sastoji se od razmatranja posljedica birokratskog etatizma i Sok terapije. O izmijenjenom
karakteru socijalne politike svjedoCe promjene u sustavu naknada za nezaposlene, u mi-
rovinskom sustavu, u zdravstvenom sustavu i sustavu socijalne pomocdi. Autor smatra da
e se Srednja i Isto¢na Europa u narednim godinama suociti s krizom u razvoju socijalne
zastite, pa shodno tome naglaSava potrebu za hitnom i otvorenom raspravom oko prava-
ca reforme sustava socijalne zastite u ovim zemljama.

U zemljama koje obuhvac¢a ne bas prikla-
dan termin "Srednja i Istotna Europa", ideja
reforme u sadas$njim je previranjima pod utje-
cajem posve razliitog skupa eufemizama i
predodzbi, od kojih su neke bile vrlo rairene i
pogreSne kao $to je "socijalna sigurnosna
mreZa", Siroko koriSteni termin kojim se ozna-
¢ava skup "ciljanih" naknada ¢ija je svrha spri-
jeciti padanje glavnih Zrtava socijalne transfor-
macije u siromastvo, Ironija je u tome da je ra-
zina siromastva i socijalne deprivacije zabrin-
javajuce porasla, dovodeci do pada prosjecnog
ocekivanja trajanja Zivota, pada fertiliteta i 8i-
renja socijalnih sukoba.

U vedini zemalja, tvorci politike poticani su
da uvedu ono $to bi se moglo nazvati "rezidual-
na socijalna drZava", u smislu koji je koristio
Richard Titmuss, koja je utemeljena na mje-
Savini socijalnog osiguranija i socijalne pomodi

te na djelomi¢noj privatizaciji socijalne poli-
tike. Medutim, reformski napori sucelilisuse s
naslijedem onoga $to je u biti predstavljala sve-
obuhvatna socijalna politika, tako da sadasnja
socijalna reforma naglasava greSke pro$losti i
pridonosi kontradiktornom obrascu iz kojeg je
tesko predvidjeti buduéi socijalni "sustav".

To sadasnje rasprave ¢ini krajnje Zestokim,
jer se radi o razdoblju socioekonomskog eks-
perimentiranja u kojem se razmatraju i u od-
redenoj mjeri iskusavaju svi oblici "socijalnog
sustava", bilo planirano bilo kao posljedica
kombinacije ad hoc odgovora na specificne
krize i konfliktne ciljeve.! U pozadini ovih ra-
sprava temeljna je dilema: kako pruZiti vecu
socijalnu zatitu sve ve¢em broju ljudi koji su u
oskudici, a istovremeno smanjiti ukupne soci-
jalne izdatke zbog ograniéenosti sadasnjih ili
buduéih resursa.

* Guy Standing je zaposlen u Medunarodnoj organizaciji rada. Od 1994-1996. bio je dircktor Odjela za trZiste rada, a od
1992-1994. direktor Ureda za Srednju i Istodnu Europu. Ovaj tekst je objavljen u knjizi G Esping-Andersen (ur.) Welfare States
in Trunsition, Sage Publications, London, 1997, Zahvaljujemo izdavacu, Sage Publications, §to je odobrio prijevod i objavljivanje

ovog Leksta na hrvatskom jeziku. (Urednidtvo).

' U tom kontekstu, simptomatiéno je da analititari koji upozoravaju na “postiotalitarme” ili “post-socijalisticke” reZime
podsjecaju na skeptike koji u koriStenju predmetka “post” vide znak nedostatka znanja o onome §to se utvrduje. Na sli¢an nadin
onima koji ga koriste je problematic¢an i pojam "tranzicije” jer nije jasno da ne postoji jedan tip tranzicije ili da ona nije jednosta-
van proces promjene "od drZavnog socijalizma prema trZi$nom kapitalizmu", '
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U ovom radu neéemo pokuSavati udiniti
ono $to je neizvedivo - ukratko izloZiti sve ten-
dencije u politici socijalne zastite u zemljama
koje se proteZzu od bogate enklave koju pred-
stavlja Slovenija do osiroma$enih drZava s nu-
klearnom vojnom mo¢i poput Ukrajine, Bjelo-
rusije i Ruske Federacije. Pocetkom i sredi-
nom 1990-ih, zemlje Istocne Europe, a posebi-
ce one iz Zajednice nezavisnih drZava bivieg
Sovjetskog Saveza, bile su u mnogo goroj
strukturalnoj krizi nego (‘ilavne zemlje Srednje
Europe, predvodene Skom Republikom,
koja je do 1995. imala minimalnu sluZbenu ne-
zaposlenost i zna¢ajnu ekonomsku dinamiku,
te Madarskom i Poljskom, koje su iskusile vi-
soku razinu sluzbene nezaposlenosti i siroma-
§tva, ali su imale dinamicnu privatnu ekonomi-
ju. Negdje izmedu nalaze se ekonomije Ru-
munjske, Slovac¢ke i Bugarske, koje su prosle
kroz kroni¢nu stagflaciju, te nekoliko malih ze-
malja u kojima se vjerojatno procjenjuje kako
nisu u moguénosti razviti ili odrZavati bilo ka-
kvu nezavisnu socijalnu politiku i koje jedno-
stavno mogu doéi do zakljucka da im je naj-
prikladnije usvojiti socijalne politike svojih su-
sjeda.

Kada se razmatra amorfno podruéje "Sred-
nje i Istoéne Europe" treba imati na umu ovu
njegovu unutrasnju diferencijaciju. Zato je go-
tovo neprikladno koristiti ovaj termin u anali-
ticke svrhe. Treba takoder drzati na umu da su
Rusija i Ukrajina daleko najveée driave u
ovom podrucju, s ukupno preko 200 milijuna
ljudi.

Dakle, umjesto da u ovom radu pokusamo
dati jedan deskriptivni pregled ili skup genera-
lizacija, pokusat éemo razjasniti krucijalne po-
liticke konflikte koji se pojavljuju, usmjerava-
juéi paZnju na podrucja socijalne politike koja
su nerazrijeSena i koja mogu oblikovati na-
stajuéi socijalni "sustav". Mi nacelno prihva-
¢amo da socijalni sustav ima sedam potencijal-
nih "funkcija” - ublaZavanje siromastva, sprje-
Cavanje siromastva, pruzanje socijalne sigur-
nosti, redistribuciju prihoda, oéuvanje "socijal-
ne solidarnosti", unapredenje (radne) mobil-
nosti te unapredenje produktivnosti pomocu
ekonomskog restrukturiranja i restrukturira-
nja trzista rada.

Grubo receno, neke od ovih funkcija bivsi
sustav obavljao je relativno dobro, poglavito
prve Cetiri, a neke vrlo lose, poglavito zadnje
dvije. Trenutaéna situacija ostavlja sumnje gle-
de poboljianja u svih sedam podrudja, iako su
reforme vjerojatno znacile pobolj$anje u zadn-
ja dva podrudja i pogor$anje u prva &etiri.? Pi-
tanje koje dolazi prije svih glasi: je li taj obra-
zac promjena samo kratkoro¢ni odraz previ-
ranja ili dugoro¢ni izvor zabrinutosti. U 1995.
jos je bilo prerano odgovoriti na ovo pitanje,
iako je trebalo oéekivati od veceg broja ljudi
da postave sli¢no pitanje: da li bi politike koje
se mogu definirati kao kratkoroéne mjere us-
mjerene na ublaZavanje neposrednih te§koca
milijuna ljudi u akutnom siromastvu trebale
biti razli¢ite od jednog dugoroénog sustava so-
cijalne zastite?

Promjene koje se zbivaju mogu se opisati i
na drugi naéin, a radi se o tome da je sustav
koji se posebno urusio u 80-im godinama kom-
binirao Siroku sigurnost temeljenu na niskom
dohotku s ograni¢enom nejednakoscu i sustav-
nom nefleksibilnoséu, dok su u poslijeratnom
razdoblju zapadnoeuropske socijalne drZave,
na vrhuncu svog razvoja, pruZale sigurnost pri-
manja, ograni¢enu nejednakost i odgovarajucu
fleksibilnost u zapoSljavanju. Oba su sustava
bitno ovisila o o¢uvanju pune zaposlenosti, ia-
ko su je na razli¢ite nadine nastojali definirati.
Mada su razliciti faktori doveli do raspada sta-
rih sustava, zemlje kako Srednje i Istoéne Eu-
rope tako i Zapadne Europe bile su gurnute u
razdoblje rastuce nesigurnosti, sve veée nejed-
nakosti i sve fleksibilnijeg trZiSta rada. Ako jeu
nefemu postojalo medusobno priblizavanje,
ono se sastojalo u trendu prema stanju socijal-
ne nesigurnosti. Je li to tranzicijska faza, otvo-
relno je pitanje. Ako da, ona se izuzetno odu-
Zila.

POREMECAJI BIROKRATSKOG
ETATIZMA

Treba redi, po cijenu rizika da stvari znatno
pojednostavimo, da je vladajudi oblik socijalne
zaStite u "sovjetskom" sustavu bio univerzali-
sticki i povezan sa zaposleno§éu. Mogao bi se
opisati kao izdaSan u uslugama, skroman u
transferima. Lako se zaboravlja da je cijela po-
pulacija imala koristi od sustavne politike sub-

2 Naravno, siromastvo postoji u zemljama ove regije u razdoblju 1970-ih i 198(-ih godina. O tome vidi preglednu studiju, S.
Marklund “Social policy and poverty in post-totalitarian Europe”, Scandinavian Joumal of Social Welfare, no. 2, 1993, pp. 104-

14.
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vencioniranja potro$ackih cijena, koja je tros-
kove Zivota drZala na krajnje niskoj razini.* U
isto vrijeme, jedino ako je osoba bila zaposle-
na, bila joj je zajaméena socijalna zastita. Soci-
jalna politika je djelovala primarno kroz "radni
kolektiv", s tim da je o opéim i posebnim pro-
gramima socijalne politike odlucivala central-
na vlast, zapravo komunisti¢ka partija i to pu-
tem resornih ministarstava i drzavnih odbora,
koja je prenijela alokaciju resursa na poduzeca
kako bi se resursi distribuirali preko sindikal-
nih sluZbenika, i u odredenom stupnju preko
rukovodilaca poduzeca, koji su bili predstavnici
onoga $to se nazivalo "transmisija".

Zajam¢eno zaposlenje i subvencija vecine
potroSackih cijena predstavljali su sredstvo le-
gitimiranja socijalne strukture. Sustav je bio vi-
soko reguliran na formalnoj razini, a pruZanje
je naknada bilo detaljno razradeno u preop8ir-
nim radni¢kim zakonicima. Sustav je u vecoj
mjeri nego u Zapadnoj Europi djelovao na te-
melju pune zaposlenosti, u njemu je zaposle-
nost s punim radnim vremenom za muskarce i
Zene bila pravilo, a zaposleni su bili koncentri-
rani u velikim stabilnim poduzeé¢ima i organi-
zacijama koje su obi¢no zaposljavale tisuce, a
¢esto nekoliko desetaka tisuca radnika. Neza-
poslenost je postojala u stvarnosti, ali se nije
priznavala, jer je bila proglasena "parazitskom
aktivnocu". Svatko je u stvari bio izrabljivan
od strane drZave i to kroz vrlo niske nadnice.
Te su nadnice nesumnjivo prije bile "indivi-
dualne nadnice" nego "obiteljske nadnice", a
ironija je bila u tome $to je sustav zapravo zah-
tijevao od svih radnika da budu individualne
jedinice, dovoljno plaéene da reproduciraju
svoju vlastitu radnu snagu.

U pozadini dinamike ovog sustava bio je
lenjinisti¢ki cilj ostvarivanja "dekomodifikacije
rada", putem koje bi novéane nadnice postup-

o "odumirale". To je pribliZzno ono $to se do-
gadalo. Dakle, udio socijalnih naknada prema
novéanim nadnicama zna¢ajno je porastao, a
razina nov&anih nadnica bila je niska gotovo za
sve, s tim da su platne razlike izmedu zaniman-
ja bile skromne, iako ne beznadajne. Minimal-
na je placa bila vrlo blizu prosjecne place, ali
nijedna od njih nije bila dostatna pruZiti pri-

hod koji bi omoguéio adekvatnu ustedu kojom
bi se pokrilo privremeno razdoblje u kojem je
bila naruSena mo¢ zaradivanja, $to je inace
klasi¢ni osnovni cilj socijalne sigurnosti u eu-
ropskim socijalnim drZzavama.

Nikada nije postojalo "zlatno doba" sovjet-
ske socijalne politike, iako nema sumnje da je
ona pruzala §iroki skup sigurnosnih socijalnih
naknada, i sve dok je ekonomija napredovala i
bila izolirana od medunarodnih ekonomskih
snaga, socijalna je politika mogla funkcionirati
na prihvatljiv nadin. Problem je bio u tome 3to
je i ona postajala sve neefikasnija kako je eko-
nomski sustav opéenito postajao neefikasnim.

Sustav rada sadrZavao je pet glavnih "pore-
mecaja” koji su bili od neposrednog znacenja
Za razvoj socijalne zastite nakon kasnih 1980-
ih.4

Prvo, priroda i stupanj socijalne zastite i
socijalnih usluga nisu birani na osnovi iskaza-
nih Zelja onih koji su u oskudici, nego su ih
odredivali oni koji nisu bili primatelji naknada
ili potrosaci usluga, npr. ministarstva i podu-
zeéa koja su ih neposredno pruZala. To znaci
da nije bilo nadina kako saznati vrijednost
naknada ili kako odluéiti na pravican i efikasan
nacin o alokaciji resursa koji se ticu specifi¢nih
tipova naknada i usluga. Ovo je doprinosilo
niskoj kvaliteti usluga, jer je bila prisutna ten-
dencija potcjenjivanja onoga §to je predstavlja-
lo &iroki spektar socijalnih usluga za radnike i
njihove obitelji, od vrti¢a do odmaraliSta. Prin-
cipi alokativne efikasnosti bili su zanemariva-
ni, a "diskrecione" naknade imale su prevlast
nad distribucijskim potrebama, buduéi da su
elite (¢lanovi partije, sindikalni lideri, itd.) mo-
gle doéi na ¢elo reda, bilo da se radilo o sub-
vencioniranim dobrima i uslugama, pristupu
stanovima, odmarali§tima, zdravstvenoj skrbi
ili raznim drugim naknadama.

Opskrbljivanje koje nije uvaZavalo cijene
dovelo je do toga da je cijenovni poremecaj u
pruZanju takve zastite imao za posljedicu su-
stavnu "birokratsku nejednakost", ak iako se u
cilju "dekomodifikacije rada" potrosacima pru-
#ao $iroki skup nisko kvalitetnih usluga i nak-
nada uz vrlo niske tro$kove, uz iznimku kada
se oni mjere vremenom potrebnim da se dode

3 Na primjer, u 1988. dircktne potrodacke subvencije iznosile su u SSSR-u polovinu od ukupnih izdataka u fondu socijalne
polm'in]c S. Cazes and J. Le Cacheux, Inégalités de revenu, pauvreté et protection sociale en Union Sovictique, Observations ¢t
ics d igues, no. 38, October 1994. U Poljskoj su 1988. subvencije na potrodna dobra iznosile oko 42% drZzavnog

p]'l'l rauna.

4 Pojam poremeéaja je upitan. Mi ovaj termin koristimo za obrazac koji se razlikuje od onoga u drugim tipovima ckonomije
i koji je funkcionirao s negativnom efikasnodéu i udincima po jednakost.
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do njih, zbog ¢ekanja u redovima. Na kraju, su-
stav je bio obuhvatan na osnovnoj razini ili ra-
zini "minimalnog dohotka", a pravo na nakna-
de i usluge bilo je formalno odredeno kroz
opcu zaposlenost svih odraslih unutar sfere
pladenog rada.

Drugo, bitan poremecaj bio je u tome §to
je distribucija naknada bila snaZno usmjerena
na poduzeéa, koja su uglavnom bila ogromni
industrijski kombinati s tisuée radnika, oko ko-
jih se nalazila mreza vlasti koja je postojala s
ciljem da sluZi njihovim uoéenim potrebama.
Pojavili su se "gradovi kombinati", u kojima su
jedno ili dva divovska poduzeca upravljala ne
samo industrijskim okruZjem nego i vrstom i
razinom socijalnih, kulturnih i obrazovnih us-
luga u zajednici. Pravo na usluge bilo je zasno-
vano na ulozi i trajanju zaposlenja u doti¢nom
poduzecu. Poduzeca su bila snaZno integrirana
vertikalno i horizontalno, tako da su bila uk-
ljucena u sve faze proizvodnje njihova glavnog
proizvoda, a takoder su proizvodila dobra i
usluge u vrlo $irokom rasponu.

Dakle, postojao je trend da se monopoli-
sticka struktura proizvodnje i distribucije po-
veZe s monopolistitkom kontrolom nad stva-
ranjem i distribucijom socijalnih usluga. Sto je
jo§ bitnije, sustav je bio obiljeZen visokim udje-
lom usluga u odnosu na transfere, stvarajudi
tako socijalni sustav s izdaSnim uslugama i
skromnim transferima. Ovo izgleda paradok-
salno jer je o Srednjoj i Istoénoj Europi vazila
predodZba da su "usluge" bile stalno slabo
razvijene. Ova predodZba nije posve tolna:
. priroda usluga, njihova nacela i distribucija je
to Sto je bilo nerazvijeno.

Trece, jedan oblik poremecaja predstavljao
je obrazac radne mobilnosti. Drustveno je pra-
vilo bilo da pojedinac ima dugotrajno, ako ne
doZivotno, zaposlenje u jednom poduzeéu, po-
stojale su ozbiljne zapreke geografskoj mobil-
nosti, sadrZane u sustavu propiske (dozvole o
prebivanju), koja je doslovno blokirala legalno
kretanje bez sluzbenih sankcija, a nedostajalo
je bilo kakvo trZiSte stanovanja. Ipak, pogre$no
bi bilo vjerovati da je nepokretljivost obiljeZa-
vala trZiSta rada u ovoj regiji. Postojala je zna-
¢ajna radna mobilnost, primarno zbog "radnog
skakutanja" izmedu poduzeéa. Na ovu pojavu
vlasti su neprijateljski gledale, smatrale su to
skupim, iako je bila dosta rairena. Ono §to je
nedostajalo bila je vrsta radne mobilnosti koja
je potrebna u dinami¢koj ekonomiji. Ovo je
imalo posljedica na distribuciju i tip socijalnih
naknada, buduéi da su njihovi iznosi bili po-
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vezani s duljinom rada u poduzeéu, kao i s par-
tijskom pozicijom i drugim statusnim faktori-
ma. U nedostatku primamljivosti nadnica, ko-
riStene su naknade kako bi se zadrZalo i pri-
vuklo radnike.

Vlasti nisu stimulirale radnu mobilnost di-
jelom zato $to je razina i struktura zaposlja-
vanja bila vrlo stabilna, kao $to je to bila i
struktura proizvodnje u poduzeéu. Medutim, u
kontekstu gotovo pune zaposlenosti, sve dok
su postojala druga poduzeéa u okrugu u kojem
je radnik imao dozvolu prebivanja - ili u kojem
su rukovodioci poduzeéa mogli dobiti prebiva-
liSnu dozvolu za potencijalne radnike - radnici
su dosta lagano mogli prelaziti s posla na po-
sao jer je bila navlastita tendencija za podu-
zeca da imaju "manjak rada". Pristup poduzeca
fondovima te mo¢ i prestiZ njegovih rukovodi-
laca ovisili su o broju radnika u njihovom po-
duzedu, tako da je uvijek bila prisutna tenden-
cija da se stvori viSe slobodnih radnih mjesta
nego §to ima traZitelja posla.

Cetvrti poremecaj sastojao se u tome da ia-
ko su sve sociodemografske skupine bile inte-
grirane u radnu snagu i sustav zaposlenosti,
one su bile integrirane na stratificiran i seg-
mentiran nacin. Tako su stope udjela Zena u
radnoj snazi bile gotovo jednako visoke kao i
one muskaraca i njihove nadnice, prema me-
dunarodnim standardima, bile su vjerojatno
slicne. Medutim, postojala je segregacija u za-
nimanjima i, posebno, industrijska segregacija
prema spolu. Isto tako, radnici sa smanjenim
sposobnostima imali su visoku stopu uposleno-
sti, tako da nije bilo potrebe da vlasti pribjega-
vaju obveznim "kvotama" koje su formalno po-
stojale. Buduéi da su rukovodioci u poduzecu
nastojali ponuditi "socijalno zaposlenje", oni su
zaposljavanje radnika s fizickim i mentalnim
poteskocama smatrali dijelom svojih socijalnih
obveza, mada je stratifikacija zanimanja posto-
jala kada su u pitanju bile etni¢ke manjine i mi-
granti. Ovaj obrazac stratificirane integracije
imao je implikacija na razvoj socijalnog susta-
va od kraja 80-ih godina.

Peto, temeljni poremecaj bio je u tome da
su starosni i drugi umirovljenici, ukljucujuéi
one koji primaju invalidske mirovine, normal-
no radili za nadnicu nakon §to su poceli prima-
ti mirovinu. Niske mirovine pratile su niske
nadnice, a mali broj starih radnika imao je
udtedevinu koja bi mu omogucila da ima bilo
kakvu udobnost na osnovi baziéne mirovine.
Osim toga, u zemljama Centralne i Istone Eu-
rope, dob u kojoj je radnik imao pravo na sta-
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rosnu mirovinu bila je niska po medunarodnim
standardima - 60 godina za muskarce i 55 za
Zene. Medutim, ofekivalo se da umirovljenici
mogu raditi i nakon dobi umirovljenja te da
njihove zarade mogu nadopunjavati niske mi-
rovine. Ovo je prouzrocilo sve vece poteSkoce
u 1980-im, kada su pale stope fertiliteta, a po-
vecao se udio umirovljenicke populacije. Desi-
lo se da je to postalo jednim od najneugodnijih
izazova za reformatore socijalne politike na-
kon 1989. godine.

Kada se osvréemo na prijasnje sustave u
ovoj regiji, pored ovih poremecaja, treba is-
taknuti nekoliko vaZnih stvari. Iako su ti susta-
vi imali gresaka, oni su u nekom smislu funk-
cionirali. Postojala je Siroka socijalna sigurnost
u vidu $irokog i osiguranog pristupa osnovnim
uslugama za one koji su ispunjavali uvjet zapo-
slenosti s punim radnim vremenom, a postojao
je i redistributivni skup mehanizama koji je
odrzavao platne razlike na umjerenoj razini.
Stanovnidtvo je bilo integrirano kroz punu za-
poslenost, iako se ona umjetno odrZavala.

Neuspjeh sustava nalazio se u njegovoj ne-
sposobnosti da se prilagodi promijenjenim
zahtjevima te u nedostatku interesa za "dina-
micku efikasnost". Osnovni birokratski meha-
nizmi za distribuciju socijalnih usluga i novéa-
nih transfera bili su dio sustava koji se raspao i
oni su pridonijeli tom raspadu. Ipak, $iroka di-
stribucija minimalnih naknada za cijelu popu-
laciju koja ga je obiljezavala nije zaboravljena.

POREMECAJI SOK TERAPIJE

Mada je reformski proces u Srednjoj i Isto-
¢noj Europi zapoceo s naslijedem dubokih po-
remecaja, "Sok terapija" koju su pojedine vlade
u razli¢itom stupnju provodile dovele su do
novih poremecaja i pogorSale zateCeno stanje.
Zemlje ove regije iznenada su se suoile s glo-
balnom ekonomijom, i to u vrijeme kada su
njihove industrije bile kroni¢no nekonkurent-
ne, kada su imale zastarjelu tehnologiju, nisku
i opadajuéu produktivnost rada, pa je obrazac
integrirane trgovine izmedu njih vrlo brzo pu-
kao. Osim toga, desio se traumatski lom u tre-
nutku kada su reforme, namjerno ili gres-
kom, uklonile tri stupa koji su davali legitim-
nost proSlom sustavu, koje je cijenila i na koje

se oslanjala veéina populacije, a to su zajam-
¢eno zaposlenje, socijalna zastita preko sub-
vencioniranih cijena i socijalne naknade na-
slonjene na poduzeca, koje su se uglavnom sa-
stojale u direktnom pruzanju dobara i usluga.

Kada je u pitanju reforma socijalne i trZi-
Sne politike, moguce je ustvrditi da je revoluci-
ja koja se zbiva u Srednjoj i Isto¢noj Europi
prva u povijesti u kojoj socijalnu politiku ob-
likuju i na nju utje¢u medunarodne financijske
agencije. Ovo ne znaci nuzno kritiku, ve¢ puko
priznanje realnosti i pritisaka pod kojima broj-
ne vlade moraju djelovati.

Manje je sporna konstatacija da reforma
socijalne politike ima znacajne redistribucijske
cilieve i posljedice. Dogada se ogroman rast
nejednakosti, a siromasni gube naknade kao i
nadnice. U ovom procesu, takoder je prisutna
zabrinjavaju¢a tendencija medu kreatorima
politike, politicarima, nacionalnim i stranim
"savjetnicima", prema kojoj je u prija§njem
rezimu populacija bila "prezasti¢ena" tako da
joj je potrebno jedno razdoblje preodgajanja
kako bi promijenila svoju svijest.®

U biti, "tono utvrdeni redoslijed" eko-
nomske reforme pojacao je probleme u soci-
jalnoj politici koji su se svakako morali pojaviti
s prelaskom na ekonomski sustav koji je vise
trZi$no orijentiran. U "Sok terapiji" bila je prvi
korak liberalizacija cijena, u odredenom stup-
nju pracena liberalizacijom trgovine i mjerama
usmjerenim prema konvertibilnosti valute. Iza
ovoga je slijedila stroga monetarna i fiskalna
stabilizacijska politika, s ciljem da se smanji in-
flatorni pritisak nastao usljed liberalizacije ci-
jena. Zatim je trebalo uvesti "socijalnu sigur-
nosnu mreZu", zato $to je restriktivna monetar-
na politika zahtijevala sniZavanje domace po-
traZnje i ogranicavanje javnog budzeta, dovo-
deci tako do nezaposlenosti i opadanja priho-
da kod veéine socijalnih grupa. Nakon toga,
dolazi masovna privatizacija, putem koje su
“tvrda budZetska ograni¢enja” trebala postati
pravilo u poduzeéima, tako da su profitno ori-
jentirana poduzeéa mogla uéi u zadnju fazu re-
formskog procesa, naime u restrukturiranje
proizvodnje, §to je vodilo masovnom otpustan-
ju, bankrotima i revitalizaciji proizvodnje kroz

5 Radli kriti¢kog uvida u ovu perspektivy, vidi 8. Ferge, Human resource mobilization and social integration: in search of new
balances in the great transformation, Budapest, unpublished manuscript, 1992; i C. Offe, The politics of social policy in cast Eu-
ropean Lransitions: Antecedents, agents and agenda of reform”, Social Research, vol. 60), no. 4, winter 1993, pp. 1-36.
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privatna poduzeca, nove kompanije i ekonom-
sku diversifikaciju.

Bez obzira na dobre i loSe strane ovog pri-
stupa, ovaj toéno utvrdeni redoslijed imao je
implikacija na razvoj socijalne politike. Libera-
lizacija je cijena u kontekstu monopolisti¢kih
poduzeca dovela do puno veceg inflatornog
pritiska nego bi to bilo u slu¢aju da je ona pret-
hodila ili slijedila restrukturiranje poduzeca
koje je imalo namjeru stvoriti brojne manje,
samostalne jedinice umjesto gigantskih podu-
zeca. Monopolisticka poduzeéa jednostavno
su povecala cijene i ¢ekala na daljnje subvenci-
je stvarajuci ogromne dugove. Taj je proces
produbio siromastvo koje je direktno potaknu-
to inflacijom, jer su cijene svugdje rasle mnogo
brZe nego nadnice. Brzi rast inflacije sam po
sebi zahtijevao je ¢vricu stabilizacijsku politiku
nego u slué¢aju kada trZisni pritisci prisiljavaju
poduzeca da snize cijene. Stabilizacijske poli-
tike postale su tako ¢vrste da mnoge vlade nisu
mogle ili nisu Zeljele podrZzati ovaj pristup ili su
to mogle samo dio puta prije nego uzmaknu iz
straha od socijalnih problema i protesta koje
oni proizvode.

Makroekonomske politike, uporedo sa slo-
mom COMECON trgovinskog sustava i dru-
gim razaraju¢im procesima, dovele su do ve-
likog smanjenja proizvodnje, a to je vodilo, ia-
ko sporijim ritmom, masovnom smanjenju za-
poslenosti, s tim da je pad zapoSljavanja u
drZavnom sektoru bio puno veci nego rast za-
poslenosti u privatnom sektoru. Masovna je
nezaposlenost u veéini zemalja - i u cijeloj regi-
Ji - postala jednako visoka kao i u Zapadnoj
Europi. Ali, to se dogodilo u odsusutvu sustava
socijalne sigurnosti koji je orijentiran na to da
se bavi nestabilnom zaposleno$¢u i nezaposle-
no3¢u. Rezultat je bio Siroka deprivacija i osi-
romasenje.

Porezno utemeljena dohodovna politika
Pocetne ekonomske politike dovele su do

dva tipa dohodovne politike koji su znacajni za
razvoj socijalnog sustava. Prvo, vanjski eko-

nomski savjetnici i neke medunarodne agenci-
je poticali su vlade da uvedu krajnje neprirod-
nu "porezno utemeljenu dohodovnu politiku"
(TIP). Iako je postojalo nekoliko varijanti, u
biti ona je ukljudivala nametanje kaznene po-
rezne stope u sluéajevima kada su prosjeéne
nadnice u poduzeéima rasle iznad odredene
specifi¢ne razine. U vremenu rasta nov¢anih
nadnica, a pada realnih nadnica i brzog produ-
bljivanja platnih razlika, TIP je imala jedan
broj nepoZeljnih posljedica. Medu ostalim,

~ ona je doprinijela rastu broja siromaSnih koji

rade, jer je snizila prosje¢ne ili ukupne place, a
dozvolila je rast placa odredenih grupa privile-
giranih radnika dobrano iznad prihvadenog
standarda, tako da su mnogi nekvalificirani
radnici ostavljeni na vrlo niskim nadnicama ili
se nalaze - kao to je to postalo posve uobicaje-
no u dvjema najveé¢im zemljama regije, Rusiji i
Ukrajini - u kategoriji onih koji su na "nepla-
éenom dopustu™.® Ovo je uzrokovalo pojavu
sve brojnije kategorije vrlo slabo plaé¢enih rad-
nika koja je sve viSe gubila pravo na razne ob-
like naknada, posebice nekih iz programa soci-
jalnog osiguranja i socijalne pomo¢i koji su
uspostavljeni od kraja 1980-ih.

Jedna od ironija TIP-a sastoji se tome da
je, doprinoseci viSe fragmentiranom i neegali-
tarnom dohodovnom procesu, ohrabrivala ne-
prirodan razvoj u socijalnoj dobrobiti. U kon-
tekstu koncentracije socijalnih naknada u po-
duzedima, Sto je bilo naslijede prijasnjeg susta-
va, TIP je poticala poduzeéa da pretvore dio
place u pruZanje neoporezivanih naknada. Ovo
je znacilo da su radnici u takvim poduzeéima
postizali veée probitke u odnosu na one koji
nisu imali pristup velikim poduzeéima, i to bas
u vrijeme kada su otvorenija trZista rada i ma-
sovna nezaposlenost nalagali brzi prijenos ta-
kvih socijalnih naknada s poduzeéa na nacio-
nalnu ilokalnu vlast - drZzavno pruZanje nakna-
da umjesto korporativnog.” Proces fragmenta-
cije pristupa naknadama bio je zajednicki fak-
tor srediSnjeg trenda u veéem dijelu regije, ta-
ko da su neke grupe imale pristup naknadama

6 $to se Lie empirijskih procjena temeljenih na istraZivanjima u industriji u 1994, vidi G. Standing, Labour Market Dyna-
mics in Ukrainian Industry in 1992-94: Results from the ULFS, Budapest, ILO Central and Eastern European Team, Internatio-
nal labour Organizalion, 1994; Enterprise Restructuring in Russian Industry and Masy Unemployment, Geneva, Labour Market

Papers, no. 1, February 1995,

TKad je u pitanju analiza ove teme u kontekstu Rusije, vidi G. Standing, Wages and work motivation in the Soviet labour
market: Why a BIP, not a TIP is required, Intemational Labour Review, vol. 130, no. 2, 1991, pp. 237-53. Prelazak od novianih
nadnica prema “socijalnoj potro§nji” i naknadama moZe se vidjeti u prva tri kruga istraZivanja u industrijskim poduzeéima u

Rusiji, koji pokrivaju razdoblje od 1990-3.
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utemeljenim na poduzeéima, te novim nakna-
dama i naknadama reformirane drzave, dok su
druge imale pristup naknadama novog socijal-
nog osiguranja ili privatnim naknadama, a zna-
¢ajna manjina nije imala pristup ni naknadama
utemeljenim na poduzeéima ni mnogim nak-
nadama novog tipa osiguranja.

Ako bismo Zeljeli navesti primjer svepri-
sutne i stalne uloge socijalnih naknada te-
meljenim na poduzeéu, Tablica 1. pokazuje,
polazeéi od jednog reprezentativnog istraZi-
vanja tvornica, da je veéina poduzeéa u ruskoj
industriji nastavila pruZati Siroki skup takvih
naknada. Dogodilo se to da su neka poduzeéa
odustala od naknada pod financijskim pritisci-
ma ili su ih oduzela onim kategorijama radnika
koje obavljaju nesigurnije poslove, dok su dru-
ga poduzeca jacala njihovo pruZanje.

Ova tendencija da poduzeéa prelaze na ne-
novéane naknade paradoksalna je u drugom
pogledu. Ona se izgleda pojavljuje u vrijeme
kada su vlade, pod pritiskom medunarodnih fi-
nancijskih agencija, pokusavale smanjiti soci-

Tablica 1.

jalne izdatke, prvenstveno putem smanjivanja
budZetskog deficita kao dijela stabilizacijskog i
prilagodbenog programa. Da je slijed $ok tera-
pije bio drugaciji, s restrukturacijom poduzeéa
na pofetku a ne na kraju procesa, neke od so-
cijalnih funkcija koje su dugo vrSila industri-
jska poduzeca mogle su preuzeti lokalne vlasti.
Kako stvari stoje, iako je bilo relativnog prela-
ska s nov¢anih nadnica na naknade u mnogim
drzavnim poduzecima i poduzeéima u privati-
zaciji kako bi se izbjegli porezni nameti, podu-
zeca su nastojala smanjiti investicije u socijal-
ne objekte kojima upravljaju (npr. zdravstvene
klinike, instituti za profesionalnu izobrazbu,
stambeni objekti, ljecili§ta), tako da se stanje u
njima pogorsalo ili su zatvarani kako su se po-
duzeéa borila za preZivljavanje.

Posebna uloga minimalne place
Drugi dio dohodovne politike, kojega se

nastojalo provoditi u kontekstu stabilizacijske
politike unutar strategije Sok terapije, trebao

Pravo na naknade prema kategorijama radnika u ruskoj industriii, 1994. (%)

Naknada Administrativni radnici Stalni radnici Povremeni radnici
Plaéeni godi&nji odmor 99.6 99.6 53.3
Dodatni godisnji odmor 46.3 69.4 22.0
Odmaralista 45.0 45.0 225
Naknada za bolovanje 93.0 93.9 61.7
Placene zdravstvene usluge 54.6 54.6 31.3
Subvencionirano stanovanje 15.3 16.6 6.2
Subvencije za vrtice 41.5 424 21.6
Dodaci na platu 75.9 773 50.2
Dijeljenje dobiti 69.9 69.9 32.2
Zajmovi 84.3 84.3 41.9
Pomoé prilikom umirovijenja 78.2 78.6 29.5
Mirovinski dodatak 79 79 2.2
Moguénosti profesionalne izobrazbe 515 54,6 21.1
Subvencije za hranu 19.7 19.7 13.3
Subvencije za kantinu ili naknada za jelo 55.0 56.8 35.7
Subvencije potronih dobara 9.6 9.6 9.3
Subvencije za transport 314 33.2 18.5

Podaci su temeljeni na IstraZivanju 384 industrijska poduzeca, iz pet oblasti.
lzvor. Russian Labor Flexibility Survey, Forth Round; G. Standing, Reviving Dead Souls: Enterprise Restructuring and Russian

Unemployment (1995), Chapter, 6.
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je razinu propisane minimalne place spustiti
na krajnje nisku razinu. Minimalna je placa
igrala puno znacajniju ulogu u socijalnoj politi-
ci ove regije nego drugdje, tako da je drugadiji
pristup minimalnoj pla¢i od strane tvoraca
ekonomske politike imao niz bitnih posljedica.
U svakoj zemlji za koju imamo podatke, razina
minimalne place upadljivo je pala u odnosu na
prosjecnu placu i spustila se dobrano ispod ra-
zine sluZzbenog egzistencijalnog dohotka, bez
obzira kako se on definirao i mjerio.?

Iako je broj radnika koji je ugovorno pri-
mao minimalnu placu bio malen, ona je i dalje
odredivala primanja mnogih radnika, jer je "ta-
rifna" struktura plaée bila zasnovana na umno-
§ku minimalne plaée. Makar je ta veza oslabi-
la, ona je i dalje imala utjecaja. U nekim zem-
ljama, poglavito u dvjema najve¢ima, broj rad-
nika koji je primao samo minimalnu plaéu po-
rastao je zbog toga Sto je veliki broj radnika
dospio na minimalnu plaéu zbog administra-
tivnog dopusta (priviemenog otpustanja) ili
zbog toga $to poduzeca nisu mogla plaéati pu-
nu ugovorenu plaéu. Osim toga, neki su soci-
jalni transferi bili direktno vezani za razinu mi-
nimalne place u gotovo svim zemljama, pogla-
vito naknade za nezaposlenost i obiteljske nak-
nade. Drugim rije¢ima, odredene socijalne
naknade su izraCunate kao odgovarajuéi um-
noZak minimalne place ili je minimalna plaéa
koristena kao donja ili zajamlena razina nak-
nade. U skladu s tim, spu$tanje minimalne pla-
¢e uskoro je postalo sredstvom smanjivanja so-
cijalnih izdataka i takoder je od nekih savjetni-
ka u vladi smatrano prikladnim sredstvom
smanjivanja inflacije placa, buduci da je stari
"tarifni" sustav pla¢a opstao u mnogim zemlja-
ma, a u kojem su radnici na razli¢itim razina-
ma dobivali plaée koje su predstavljale um-
noZak minimalne place.

Na primjer, u Bugarskoj je po nalogu MMF
i Svjetske banke minimalna plaéa drZana duZe
od godine dana konstantnom u novéanom po-

gledu, u vremenu kada je inflacija prelazila
500%, $to je imalo za posljedicu pad njene
realne vrijednosti u razdoblju kada ona vec¢ ni-
je bila adekvatna da bi se zadovoljio minimalni
Zivotni standard. SvjeZiji primjer pruZa Ruska
Federacija. Na pocetku 1995. parlament je
Zelio povecati minimalnu placu sa smijesnih
20.500 rubalja mjeseéno (oko 8§ ili 20% “do-
hotka za fiziolosko preZivljavanje”) na 54.000,
$to je jo§ uvijek znacilo da nitko ne moZe Zivje-
ti s minimalnom pla¢om. MMF se suprotstavio
ovom prijedlogu i naveo ga kao razlog zasto je
odbio dodijeliti zajam vladi. Opravdanje je bi-
lo da bi povecanje minimalne plac¢e dovelo do
povecanja obiteljskih naknada i drugih trans-
fera te da bi se jo$ viSe povecéao federalni bu-
dZetski deficit. Politicki odgovor je izgleda bio
na dohvatu. Sigurno je bilo bitno prekinuti ve-
zu izmedu minimalne place, koja je trebala biti
instrument zastite slabo placenih radnika, i so-
cijalnih transfera, koji su trebali biti odredeni
potrebama i socijalnim doprinosima. Osim to-
ga, ona je bila znak centralne vaZnosti mini-
malne place u politici socijalne zastite.

STEZANJE SOCIJALNE SIGURNOSNE

MREZE

Politika Sok terapije nesumljivo je doprini-
jela pojavi masovnog siromastva i nejednakosti
te je opéenito oblikovala razvoj socijalne poli-
tike. Neki mogu sumnjati u direktne posljedice
reformske strategije, ipak ma koji ¢imbenici
utjecali na njih, nepovoljni ekonomski trendo-
vi su dramaticni. Vrijedno je istaknuti klju¢ne
tipi¢ne injenice.

Siroma$tvo je u cijeloj regiji poraslo, s tim
da se najveéi porast zbio izmedu 1990. 1 1992.°
Takoder je i nejednakost krajnje brzo pora-
sla.!” U Ruskoj Federaciji, na primjer, Ginijev
koeficijent nejednakosti dohotka povecao se s
0.256 u 1991. na 0.409 u 1994."! Od kraja
1980-ih prisutno je masovno i§¢ezavanje zasti-
¢éenih poslova s punim radnim vremenom, koje

#D. Vaughan-Whitehead and G. Standing (eds), From Protection to Destitution: the Minimium Wage in Central and Eastern
Europe, Budapest and Oxford, Central European University Press, 1995.
2 UNICEEF, Crisis in Mortulity, Health, and Nutrition, Florence, UNICEF, Economies in Transition Studies, Regional Moni-

loring report, no. 2, August 1994, Table 1.1, p. 2.

i Cakjeiu bivioj Istoénoj Njemadkoj dohodovna nejednakost porasla, iako 1993. ona nije dosegla razinu bivie Zapadne
Njemacke. Relativna primanja osoba iznad 65 godina puno su sporije rasla u Istoénoj Njemadckoj nego u Zapadnoj Njemadkoj.
R. Hauser, J. Frick, K. Mueller and G.G. Wagner, “Incquality in income: a comparison of cast and west Germans before reuni-
fication and during transition”, Journal of European Social Policy, vol. 4, no. 4, pp. 277-95.

" The State Committee for Statistics of the Russian Federation, Sotsi

scow, Goskomstat, January 1995, p. 147.
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je obi¢no pratio krajnje brzi rast nezaposleno-
sti. Kad je u pitanju ovaj posljednji trend, u re-
giji je prednjacila Poljska, koja je - usprkos
znacajnoj redukciji prava na stjecanje naknade
za nezaposlenost, redukciji koja je obeshrabri-
vala registraciju nezaposlenosti - jo§ krajem
1994. imala stopu nezaposlenosti iznad 17%.
Neke druge zemlje prolaze kroz jo§ gore stan-
je. Na primjer, Bugarska je imala preko 20%
nezaposlenih u 1994, Do 1995. jedino je Ceska
Republika izbjegla masovnu nezaposlenost.
Razlog za ovo nalazi se dijelom u njenom
odjeljivanju od Slovatke Republike u kojoj je
bila smjeStena vecina teske industrije, dijelom
u njenoj blizini s Njemackom, dijelom u nje-
nom ekstenzivnom koristenju trZine politike i
dijelom, kao Sto se tvrdi, u "paternalizmu" ko-
jim su se sluzili rukovodioci kako bi zastitili
svoju vlastitu poziciju i to tako da su odrZavali
ono §to se naziva "socijalno zaposljavanje".12

U istoénoeuropskim zemljama, poglavito
Rusiji, Bjelorusiji i Ukrajini, registrirana neza-
poslenost je bila ¢ak niZa nego u Ceskoj Repu-
blici.'® Medutim, niska je nezaposlenost bila
posljedica statistickih i arbitrarno odredenih
administrativnih pravila. Zaposljavanje se ta-
mo vidno smanjilo, kao §to je bio i sluéaj u re-
giji kao cjelini. Ovakav je razvoj proizveo og-
romni pritisak na socijalne budzete, bududi da
su zahtjevi za transferima vrlo brzo rasli u vri-
jeme kada su vlade bile prisiljene smanjivati
budzetske deficite i kada novi porezni sustavi
nisu bili uspostavljeni niti ozakonjeni.

Kako je u isto vrijeme sluzbena nezaposle-
nost rasla, prosjecne realne su place pale, u ne-
kim zemljama za vie od 50%, a stope inflacije
iznosile su preko 500% u prosle &etiri godine, s
tim da je najgori slu¢aj bio u Ukrajini gdje je
ova stopa samo u 1993, bila preko 10.000%.
Stope siromastva dosegle su razine koje obig-
no nalazimo u zemljama u razvoju, s tim da
50% i viSe stanovnistva Zivi ispod sluZbeno od-
redene razine egzistencijalnog dohotka, koja
je zasnovana na prihvatljivim definicijama - na
primjer, u Bugarskoj, Rumunjskoj, Rusiji i Uk-
rajini, a preko 40% u Poljskoj.

Prosjecno ocekivanje Zivota se smanjilo go-
tovo svugdje, a podaci o smrtnosti nisu ohra-
brujuéi. Najgore stanje je u Ruskoj Federaciji,
gdje se u sedam godina prosje¢no oéekivanje
Zivota muskaraca u trenutku rodenja smanjilo
za sedam godina, na samo nesto vise od 58 go-
dina, dok je prosje¢no oéekivanje Zivota kod
Zena palo na 68 godina, Sto je najveca razlika
izmedu spolova u svijetu. Cak i u relativno di-
nami¢nim zemljama kao $to je Madarska, pro-
sje¢no ocekivanje Zivota muskaraca se smanji-
lo, u slucaju Madarske s preko 66 godina u
1970. na 65 u 1991. U Bugarskoj, oéekivanje
Zivota muskaraca se smanjilo za vi$e od godinu
dana izmedu 1988. i 1991, dok je oéekivanje
Zivota Zena ostalo isto.!* Sli¢na smanjenja do-
godila su se i u drugim zemljama, kao §to su
Poljska, Ukrajina i Slovacka.

U vrijeme kad je ekonomsko nazadovanje,
skupa sa stabilizacijskom politikom i dohodov-
nom politikom, pritiskalo Zivotni standard sve
veceg broja ljudi, pokusaji da se stvori tzv. soci-
jalna sigurnosna mreZa zapali su u te§koce. Od
pocetka reformskog procesa, vlade u vecini ze-
malja pokusavale su reformirati sustav socijal-
ne zastite, tako da su prelazile od pokrpanih
univerzalistickih, uglavnom sa zapo$ljavanjem
povezanih programa, prema veéem oslanjanju
na socijalno osiguranje koje je usmjereno na to
da pokrije "rizike" i okolnosti povezane s trZi-
§tem, i prema socijalnoj pomoc¢i zasnovanoj na
provjeri prihoda. Te su zemlje takoder pribjeg-
le prema vise "ciljanim" naknadama, §to je zna-
¢ilo prihvacanje novog skupa uvjeta za stjecan-
je prava na stare i nove oblike naknada. Me-
dutim, s ovim pri¢a nije gotova, §tovi§e, ona se
nastavila s nekim tragikomi¢nim epizodama.
U nekim je zemljama bila prisutna Zurba da se
uvedu programi socijalne zastite koji su sli¢ni
onima u nekim "zapadnim" zemljama, ali je u
nekim slucajevima ovo stvorilo kaos i zbunje-
nost, kao i nejednakost i socijalnu deprivaciju.

MozZzemo ilustrirati promijenjeni karakter
socijalne politike tako da razmotrimo glavne
trendove i oblike naknada, zapodinjuéi sa glav-
nim novim oblikom naknada u zemljama regi-
je.

121, Mozny, “An Attempt at a non-cconomic explanation of the present full employment”, Czech Sociological Review, vol. 1,

no. 2, 1992, pp. 199-210.

1 Neki inozemni ckonomisti, nestrpljivi da pokaZu uspjeh svoje “savjetnicke” uloge, tvrde da je ovo posljedica uspjesnosti
reforme, ili laZno tvrde da se dogodila mala “ok terapija”. Tako, Richard Layard i Anders Aslund ustrajavaju na tvrdnji da je
nezaposlenost u Rusiji bila ispod 2% u 1994, u tijeku polpunog sloma proizvodnie.

M P. Kisseva, Bulgaria: Social Protection and Social Security Country Profile, Budapest, ILO Central and Eastern European

Team, 1994,
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Naknada za nezaposlene

Uvodenje naknade za nezaposlene poka-
zatelj je toga kako se razvijao sustav socijalne
zaStite - koji je zapoceo kao krajnje izda$an su-
stav s komponentom vezanom za zarade, da bi
sve viSe postajao regulatorni instrument s vrlo
ogranienim pravima, koji dopire samo do ma-
njeg dijela stanovnika s rizicima.

Prva zemlja koja je uvela jedan oblik nak-
nade za nezaposlene bila je Madarska, u 1986;
ovo je ponovno formulirano u 1989. u vidu
standardizacije sustava naknada za nezaposle-
ne, kada su nezaposlenost i kriteriji dobivanja
naknade podrobnije odredeni. Druge su zem-
lje uvele sli¢ne programe 1990-1991. godine. U
pocetku, programi su prema medunarodnim
standardima bili krajnje izdasni, s dugackim
razdobljem primanja naknade i s prihvatljivo
visokim zamjenskim stopama za one koji su
imali pravo na naknade. Medutim, u nekim su
zemljama broj i sloZenost kriterija za stjecanje
prava bili vaZni od samog pocetka - na primjer,
u Rusiji, Bjelorusiji i Ukrajini, koje su imale
svoje varijante Zakona o zapoSljavanju koji je
donesen 1991. u SSSR-u —ali i u drugim zem-
ljama oni su vrlo brzo postali sloZeni, kao §to je
bio slu¢aj u Poljskoj. Ovaj se trend ubrzao us-
poredo s time kako su vlasti oblikovale svoje
programe na nacin da budu sliéniji restriktivni-
jim "zapadnim" modelima, poglavito anglosak-
sonskim tzv. liberalnim sustavima,!’

Kako je registrirana nezaposlenost rasla, i
kako su se vlade neprestano nalazile pod pri-
tiskom MME, Svjetske banke i Grupe 24 "do-
natorske" zemlje (G24) koje su obecale finan-
cijsku pomo¢ za ekonomsku reformu pod nji-
hovim uvjetima, vlade su korak po korak sni-
Zavale naknade za nezaposlene, otezavale uv-
jete za njihovo dobivanje, smanjivale razdoblje
primanja i jaméile niZze zamjenske stope. Po-
sljedice su bile predvidljive i kobne.

Do 1994. u cijeloj regiji samo je manji dio
nezaposlenih primao naknadu za nezaposlene.
Na primjer, samo je otprilike jedna treéina do-
bivala ovu naknadu u Slovackoj, vjerojatno
manje od 13% u Rusiji, manje od 10% u
Hrvatskoj i Ukrajini, manje od 25% u Litvi,
manje od 28% u Bugarskoj, oko 35% u Alba-
niji,'* oko 45% u égeﬁkoj Republici i 48% u
Poljskoj.!”” Od onih koji su primali naknadu,
prosje¢na razina naknada je éesto bila ispod
bilo kakvog uobicajenog poimanja egzistenci-
jalnog dohotka. U Poljskoj, do 1994. naknada
za nezaposlene iznosila je za sve 36% prosjec-
ne place za prethodnu ¢etvrtinu godine kada je
pojedinac bio zaposlen, a obi¢no se isplacivala
do 12 mjeseci.'® "Zamjenska stopa" kao odnos
naknade za nezaposlene prema prosjeénoj pla-
¢i pala je u svim zemljama za koje postoje us-
poredivi podaci. Na primjer, u Bugarskoj ova
je stopa pala s 46% u 1991. na 27% u 1994, u
Madarskoj s 41% na 26%, a u Rumunjskoj s
43% na 28%."°

NajniZe su bile naknade u zemljama bivieg
Sovjetskog Saveza, gdje je za manjinu nezapo-
slenih koji primaju naknadu prosjecna razina
naknade bila jednaka minimalnoj plaéi, iako je
sustav naknada pretpostavljao da su naknade
ovisne o zaradama. Ovo je znacilo da su nak-
nade za nezaposlene iznosile oko 10% egzi-
stencijalnog dohotka u Ukrajini i oko 20%
dohotka za fizioloski opstanak u Rusiji. Osim
toga, uvjeti stjecanja i razine naknade za neza-
poslene zapravo su obeshrabrivali radnu mo-
bilnost, ne samo stvarajuci uobi¢ajene "zamke
nezaposlenosti" (unaprijed isklju¢ujuéi pravo
na naknadu ako je zaraden bilo kakav doho-
dak), vec i obeshrabrujuéi nezaposlenoga da
prihvati povremene ili slabo pla¢ene poslove te
kaZnjavajuéi one koji napustaju besperspektiv-
ne poslove (oduzimajuéi pravo na naknadu

15 Utjeeaj inozemnih agencija iz odredenih “zapadnih” zemalja na razvoj socijalne politike jo§ nije analiziran. Jasno je da
veliki broj americkih, britanskih i njemackih savjetnika i agencijskih predstavnika pomaZe u oblikovanju ovog razvoja, direkino

ili putem medunarodnih financijskih agencija.

16 A, Cico, Secial Protection in Albania: a Couniry Profile, Budapest, ILO Central and Eastern European Team, 1994, Table

13, p. 28. Ovo se odnosi na prosinac 1993,

17U getvrtom kvartalu 1990. godine, 79% registriranih nezaposlenih u Poljskoj dobivalo je naknadu za nezaposlene; u
tetvrtom kvartalu 1993. to se smanjilo na 48%. 1. Topinska, Social Protection in Poland: a Country Profile, Budapest, ILO Central

and Eastern European Team, 1994, Table 12, p. 38,

'® Ima nekoliko iznimki, posebno u podrutjima (gminas) za koja se zna da prolaze kroz visuku “strukturalnu nezaposle-

nost”.

Y Intemational Social Security Association, Restructuring Social Security in central and Eastern Europe: a Guide to Recent

Developments, Geneva, 1554, 1994,
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onima koji su "dobrovoljno” postali nezaposle-
ni, §to je Cest slucaj).

U Rusiji i Ukrajini je posjedovanje propis-
ke (dozvole o prebivanju) bio jedan od mnogih
uvjeta za stjecanje prava na naknadu, tako da
su migranti izmedu lokalnih trZita efikasno
sprije¢avani da dobiju naknadu.?” Jedan drugi
kriterij koji se primjenjivao u ovim velikim
zemljama bio je taj da oni koji primaju otpus-
ninu od poduzeca u kojima su viSak automat-
ski gube pravo primati naknadu za nezaposle-
ne tri mjeseca. Zamislite §to bi takav uvjet uéi-
nio s registriranom nezaposleno$éu u bilo ko-
joj drugoj zemlji.

U svakoj je zemlji bilo prisutno postupno
poostravanje kriterija za stjecanje prava, a re-
zultat veéine ovih promjena oko naknade za
nezaposlene bio je taj da su stope nezaposle-
nosti posebice u Istocnoj Europi bile stalno
potcijenjene.?! Sam sustav naknada doprinosio
je rastu siromastva koje je vezano s trZiStem ra-
da te procesu ekonomske informalizacije koji
se udomacio u ovoj regiji, s implikacijama za
socijalnu politiku koje éemo poslije razmotriti.

U stvari, naknade za nezaposlene vrlo su se
brzo razvile od transfernog programa zasnova-
nog na osiguranju prema krajnje ciljanom i re-
zidualnom programu za reguliranje trZifta ra-
da, u kojem su takvi politi¢ki i ekonomski cilje-
vi, kao Sto su sniZavanje razine sluzbene neza-
poslenosti i minimimiziranje financijskih po-
traZivanja od drZave, imali prevagu nad skrbi
za nezaposlene.

Opasnosti aktivne socijalne politike

Kad se radi o pozadini ovih ciljeva, moZe se
postaviti pitanje da li se pojavljuje ono §to bi se
moglo nazvati usmjerena socijalna drfava. Pre-
ciznije, pojam aktivne socijalne politike po-
staje sve vaZniji, pod utjecajem trendova u so-
cijalnoj politici u drugim dijelovima svijeta.

U Srednjoj i Istocnoj Europi, naknade za
nezaposlene bile su izvrgnute kritikama sli¢-
nim onima koje su se javljale u javnim diskusi-
jama o socijalnoj drzavi u Sjevernoj Americi i
Zapadnoj Europi u 1980-im i 1990-im godina-
ma, i do sada su ih samo potiho branili oni koji

vjeruju u socijaldemokratsku socijalnu drzavu.
Opéenito se drZi da je veéina nezaposlenosti u
ovoj regiji "dobrovoljna" i da - ako doista ne
poti¢u takva ponasanja - naknade za nezapo-
slene u najboljem slucaju predstavljaju "pasiv-
nu" politiku. Iako nema statisti¢kih podataka
koji bi podrzali tvrdnju da je veliki dio registri-
ranih - a kamoli neregistriranih - nezaposlenih
"dobrovoljno" nezaposlen, mnogi promatraci i
tvorci politike tvrde da je to slucaj, navodeéi u
pravilu anegdote i korelacije koje lako mogu
biti laZzne (tako se navodi da su u nekim zem-
ljama stope nezaposlenosti onih s vi§im obra-
zovanjem vece od stopa nezaposlenosti onih s
nizim obrazovanjem, §to éesto proizlazi iz dob-
nih i teritorijalnih razloga).

Mada su naknade za nezaposlene bijedno
niske i sve kradeg trajanja - uglavnom kraceg
nego u Zapadnoj Europi - obi¢no ih se okriv-
ljuje da potitu nezaposlenost te rad u "sivoj
ekonomiji” ili "neformalnoj ekonomiji". Pret-
postavka da one imaju ovakve uéinke uzima se
kao argument za ogranifavanje njihovog tra-
janja i razine te za pooStravanje uvjeta za nji-
hovo stjecanje. Ovdje u odredenoj mjeri dolazi
do samoispunjavanja prorocanstva, jer su razi-
ne naknada tako niske da preZivljavanje na bi-
lo kojem stupnju ljudskog dostojanstva primo-
rava osobu da ima drugi izvor prihoda.

Proces poostravanja uvjeta moZe se ilustri-
rati onim $to se dogadalo u Poljskoj. U 1994,
godini, razdoblje primanja naknade za neza-
poslene skraceno je na tri mjeseca za one za
koje se misli da su posao izgubili svojom
"krivnjom" i za one koji su odbili posao koji
vlasti smatraju prikladnim.

Uodene su dvije ruZne pojave: dobrovoljna
nezaposlenost i rad u sivoj ili neformalnoj eko-
nomiji. Kada njima dodate eufemizam da su
naknade za nezaposlene pasivna socijalna poli-
tika, dobili ste sredstvo za potkopavanje njiho-
ve legitimnosti. Sve viSe se podcrtava suprotna
pozicija aktivne socijalne politike u formi "ak-
tivne trZidne politike", kako bi se nezaposleni-
ma i potencijalno nezaposlenima pruZili javni
radovi, viSe izobrazbe i ostaloga kako bi ih se
ucinilo konkurentnim zaposlenim radnicima.
Iza ovoga je lako slijedio iduci korak, koji se

 Ovaj je uvjet predsjednickim dekretom formalno ukinut u Rusiji 1994., ali se razmjena uposlenih izmedu okruga nastavi-

la i dalje prakticirati.

21 O faktorima koji su utjecali na ovo potcjenjivanje raspravlja se na drugom mjestu: G. Standing, Why measured unem-
ployment in Russia is so low: the net with many holes, Joumnal of European Social Policy, vol. 4, February 1994,
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sastoji u tome da pasivne politike "istiskuju
aktivne politike i da, shodno tome, prve treba
reducirati kako bi se omogucilo Sirenje ovih
drugih.

Jo§ jednom, ovo je slika koja je dosla s eko-
nomikom ponude koja je uvedena u ovu regiju.
Zasto bi troskovi socijalne zastite trebali "po-
tiskivati" Sirenje izobrazbe? Ovo je jedan posve
ideolodki argument jer nema a prori logicke
osnove poredati trofkove u ova dva tipa poli-
tike. Naravno, administrativna je stvar da su
od pocetka reformskog procesa trZiSne poli-
tike i naknade za nezaposlene opéenito finan-
cirane iz istog izvora, koji se obi¢no zvao zapo-
sleni¢ki fond, a koji je uglavnom pocivao na
doprinosima poduzeéa. Zaista je stvaranje
specijalnih fondova postalo jedno od obiljeZja
reforme socijalne sigurnosti od 1989. Na pri-
mjer, u Poljskoj se od zaposlenickog fonda
ocekivalo da se bavi naknadama i stvaranjem
poslova te aktivnostima izobrazbe i profesio-
‘nalne orijentacije.

Bez obzira na logi¢ka nacela, politicki rjec-
nik je bio uveZen tako da su eufemizmi pasivne
naspram aktivne socijalne politike poceli utje-
cati na razmisljanje o poZeljnom razvoju soci-
jalne drZave. Pojam "pasivan" ima pejorativno
znacenje, dok "aktivan" zvuéi kao snaZan, dina-
miéan i pozitivan. Dakle, malo po malo socijal-
na politika postajala je usmjerena krecuci se
prema pojmu workfare u kojem se od nezapo-
slenih ili drugih koji primaju kratkotrajne nak-
nade za nepredvidljive okolnosti traZi da zado-
volje, ne samo na testu provjere prihoda ve¢ i
na testovima ponasanja, i od kojih se traZi da
djeluju na odreden nacin kako bi dobili slabu
dohodovnu potporu, ili u stvari izbjegli prima-
nje takve dohodovne potpore. Ovo je bilo na-
vlastito za pocetno razdoblje. Medutim, ovaj je
trend doprinosio Sirokom gubitku prava na so-
cijalne transfere koji su se pojavljivali i vodio je
vrlo rigoroznom pristupu, kojemu su u Sredn-
joj i Istoénoj Europi prethodili zabrinjavajuéi
dogadaji.

Primjer naknade za nezaposlene osvjetlja-
va dva opca trenda u razvoju socijalne politike
- retoriku "ciljanosti" i "aktivnu" politiku. Kao i
u drugim dijelovima svijeta, ti trendovi prijete
da veliki broj ljudi pretvore u pasivne klijente s

ograni¢enim izborom ili da ih gurnu iz tzy. so-
cijalne sigurnosne mreZe u siromastvo. Cetiri
ostala trenda usko su povezana: priroda miro-
vinske reforme, prijelaz u financiranju socijal-
nih transfera od poduzeéa/poslodavaca prema
zaposlenicima, nerijeSeni problemi upravijanja
i djelomiéna privatizacija socijalne politike.

Mirovinska reforma

Mirovinska reforma zasluZila je visoki prio-
ritet koji je i dobila. Temeljna je &injenica da
mirovine jedne ili druge vrste predstavljaju
najveéi dio nov¢anih transfera u svim zemlja-
ma regije. Na primjer, u Madarskoj one ¢ine
oko jedne treéine socijalnih izdataka, a u 1993.
su ¢inile gotovo 11% BDP.2 Dob umirovljenja
u sovjetskoj je eri bila vrlo niska, ali su takoder
bile niske i mirovine. Veliki dio stanovnistva
primao je neku vrstu mirovina, i to se jo$ uvijek
odrzalo. U Ruskoj Federaciji, unutar populaci-
je od 148 milijuna, oko 36 milijuna primalo je
1994. mirovinu, a taj se je broj u zadnje tri go-
dine jo§ povecao za oko 10%. U 1993. je oko
60% primatelja mirovina dobivalo minimalni
iznos.? Kao §to pokazuje Tablica 2. to je bilo
dobrano ispod prosje¢ne place. To je bilo ta-
koder ispod razine egzistencijalnog dohotka
koji bi mogao osigurati puko preZivljavanje.

Tablica 2.

Prosjecne i minimaine mirovine u usporedbi s
prosjeénom placom, Ruska Federacija, 1985-1993

1985. 1990. 1991. 1992. 1993.

Prosje¢na mirovina
kao % prosjecne 37 34 52 27 35
place

Minimalna mirovina
kao % prosjecne 25 24 31 18 19
place

lzvor. Ministarstvo socijalne zastite, Ruska Federacija,
Moskva

Drugi primjer je Poljska u kojoj je mini-
malna mirovina iznosila 26.3% prosjecne pla-
¢ée krajem 1993, a 8.5 milijuna u populaciji od
38.4 milijuna primalo je neku vrstu mirovine.
Najvi$e upada u o¢i ¢injenica da je oko 3.5 mi-

2 Madarsko ministarstvo financija. Ovaj je udio najvife iznosio 11.6% u 1992. godini.
S M. A Crosnier, Russie: la protection sociale entre deux systémes, Le Courier des Pays de UEst, Paris, no. 383, Octobre

1993.
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lijuna ili 41% umirovljenika primalo invalid-
sku mirovinu.*

Zbog toga §to je dob umirovljenja bila tako
niska u proslom sustavu, i zbog toga $to su mi-
rovinski fondovi ostali bez sredstava iz prije
spomenutih razloga, od 1989. prisutno je opée
nastojanje medu tvorcima politike da se po-
veca normalna dob umirovljenja, kao i Zelja da
se dovoljno poveca razina osnovne drZavne
mirovine kako bi se na temelju nje nakon pot-
punog povladenja iz rada moglo Zivjeti izvan si-
romastva. Mnoge su vlade predloZile postupno
povecanja dobi umirovljenja, dok je manji broj
predloZio smanjenje razlike izmedu spolova,
koja je do sada tradicionalno iznosila pet godi-
na.®

S aktuarskog aspekta, ovaj dvostruki iza-
zov povecavanja razine mirovina i dobi umi-
rovljenja stvorio je znacajne poteskoce. Neke
su zemlje zapocele poveéavati dob umirovljen-
ja, i u Poljskoj do 1994. ona je veé iznosila 65
godina za muskarce i 60 za Zene. Druge zem-
lje, kao §to je Bugarska, uvele su strategiju po-
stupnog povecavanja dobi umirovljenja. U Ma-
darskoj je planirano da se dob umirovljenja za
Zene poveca s 55 u 1995. na 60 u 2003, iako je
izgleda ova politi¢ka mjera odgodena.

U veéini zemalja, starosne mirovine za-
drZale su skromnu zamjensku stopu (mada
iznose oko 30-40% prosjecne place, one su nis-
ke prema zapadnoeuropskim standardima). U
vedini slucajeva, one su ovisile 0 minimalnoj i
maksimalnoj razini; u nekim zemljama, neka-
dadnja je vezanost za minimalnu plaéu preki-
nuta, tako da je minimalna mirovina nadma-
Sila minimalnu plac¢u. Medutim, u veéini slu-
Cajeva minimalna je mirovina ostala dobrano
ispod sluZbenog egzistencijalnog dohotka.

Invalidske su mirovine opcenito slijedile
starosne mirovine, iako je jedan od najozbiljni-
jih socijalnih trendova u zemljama regije bio

osiromasivanje i socijalna marginalizacija ljudi
koji su bili nesposobni. Cesto je invalidska mi-
rovina bila uvjet za neprimanje naknade za ne-
zaposlene, a postojala je tendencija da se vise
ljudi prebaci na invalidske mirovine kao odgo-
vor na nezaposlenost, §to je, na primjer, izgle-
da bio slu¢aj u Madarskoj.

U kontekstu ustrajno niske dobi umirov-
ljenja i niskih mirovina, vrlo je malo zemalja
uvelo potpuno povlacenje iz rada kao uvjet za
primanje starosne mirovine, iako su neke od
njih pokusale obeshrabriti zapoSljavanje umi-
rovljenika. Na primjer, u razdoblju od 1991-
1992. bugarska je vlada nmametnula kaznene
poreze poduzedima koja zaposljavaju umirov-
lienike, 3to je rezultiralo time da su mnogi sta-
riji radnici bili istisnuti. Opéenito, dogadalo se
to da su visoka nezaposlenost i navala masov-
nih otpustanja suviS¢ka radnika olak3ali odla-
zak starijih radnika s trZiSta rada, a mnogih od
njih u ranu mirovinu. U tom pogledu, zemlje
su postajale sve sliCnije onima u Zapadnoj i
Sjevernoj Europi. Ironija je da su vlade u vrije-
me nastojanja da se podigne dob umirovljenja
pribjegavale ranom umirovljenju radi smanji-
vanja ponude rada, to je bio odgovor na neza-
poslenost u Rusiji, Ukrajini i drugdje. U Ru-
munjskoj je procijenjeno da bi nezaposlenost
bila visa jos za 5% nego §to je iznosila 1993. da
nije bilo odluke kojom se odobrava dugoroéni
placeni dopust majkama s djecom ispod godi-
ne dana i odluke kojom su odobrene rane mi-
rovine. 6

Iznad svega, mirovinska se reforma ne mo-
Ze odvojiti od neprestanih vanjskih pritisaka
da se "smanji drZzava", a upravo u tom kontek-
stu su preporucivane varijante "¢ileanskog mo-
dela" mirovina u cijeloj regiji, ¢esto od strane
predstavnika Svjetske banke.?” Iako prijedlog
nije prihvacen u cjelini, to je imalo velikog
utjecaja, a Cini se da ¢e imati i dalje. U stvari,
pojavio se “dvorazinski” pristup ili pristup

2 L. Vinton, Poland’s social safely net: an overview, RFE/RL Research Report, vol. 2, no. 17, 23, April 1993; M. Szczur,
Main directions of public pension system reform in Poland: possibilities of their implementation, Warsaw, Institute of Labour and

Social Studics, November 1994,

= Prosjeéno ofekivanje Zivota puno je veée kod Zena, a razlike se poveéavaju od kraja 198(-ih, tako da mnoge Zenc prove-
du trideset i vife godina u mirovini. Ovo stvara dojam da je stopa participacije Zenske radne snage u ovoj regiji iznimno visoka.
Ona je visoka, ali je precijenjena, jer su statistidki podaci izraCunati tako da je brojnik sadrZavao broj zapuslenih Zena u postu-
mirovljenitkoj dobi, dok je nazivnik ukljudivao samo Zene u dobi izmedu 16-55 ili 54.

= Ministry of Labour and Social Protection, The social protection system in Romania, paper presented at the Cyprus Round
Table on Design and Governance of Social Protection, organized by ILO-CEET i Ministry of Labour of Cyprus, Larnaca, Cy-

prus, 23-25 March 1994,

T Ponckad su to poticali savjetnici. Vidi, na primjer, R. Holzmann, Pension Reform Coneept for Latvia, paper prepared at
request of World Bank, University of Saarland, Germany, May 1994,
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"dvije razine, dva stupa", u kojem se ocekivalo
da supostoje niske drzavne mirovine, karakte-
risticne po komponenti njihove obvezne veza-
nosti uz zarade, te privatni i profesionalni mi-
rovinski programi. Ova djelomi¢na privatizaci-
ja socijalne politike moZe potkopati princip so-
cijalne solidarnosti koji je krucijalan za ukupni
socijalni sustav i moZe doprinijeti povecanju
razlika u primanjima.

Pritisak da se ide prema dvorazinskoj mi-
rovinskoj politici, koja je utemeljena na jedin-
stvenoj minimalnoj drzavnoj mirovini i mirovi-
ni iz obveznih privatnih mirovinskih fondova,
te tre¢em stupu dobrovoljne mirovine, znatno
se povecao nakon nedavnog objavljivanja knji-
ge Svjetske banke u kojoj se precizno predlaze
ovaj pristup.?® Svjetska banka predlagala je da
jedinstveni minimum moZe biti univerzalan ili
s provjerom prihoda, iako je jasno da je ona
davala prednost ovoj zadnjoj opciji. Ona se su-
protstavlja pristupu socijalnog osiguranja, i ne-
sumnjivo su postojali pritisci na vlade u zem-
ljama Centralne i Isto¢ne Europe da se kre¢u u
pravcu privatizacije mirovina. Svjetska banka
tvrdi da ¢e mirovinski programi temeljeni na
tekucoj raspodjeli, u kontekstu starenja popu-
lacije, zahtijevati ogromno povecanje stopa
doprinosa ili smanjenje naknada ili, $to u mno-
gome znadi istu stvar, dovesti do podizanja do-
bi umirovljenja. Ali nije jasno hoce li se fon-
dovski mirovinski programi nositi bolje s pro-
blemom starenja.?’

Spomenimo jednu posebnu implikaciju ovoga
trenda prema privatizaciji mirovina i drugih
oblika socijalne zastite. Radi se o tome da pri-
vatni komercijalni mirovinski fondovi investi-
raju na trZita kapitala, ali na taj se nain uste-
devine iz zemalja s nerazvijenim trZiStima dio-
nica mogu lako preto¢iti u inozemne investici-
je. Upravo ovo podrzava Svjetska banka, a to
je u skladu s globalizacijom ekonomije.* Ovo
bi moglo voditi masovnom bijegu kapitala i biti
smetnja nacionalnoj autonomiji u monetarnoj,
fiskalnoj i socijalnoj politici.

Konaéno, Svjetska banka predlaZe da ba-
zitna javna mirovina treba biti sli¢na onoj u

Cileu, npr. oko 12% prosje¢ne plaée. Prizna-
juci da bi ovo bilo uvelike ispod egzistencijal-
nog dohotka, ona predlaZe da se ovo moZe po-
vecavati s godinama uposlenosti, tako da bi ba-
zi¢na javna mirovina porasla na 35% prosjecne
plac¢e nakon 45 godina radnog staZa. Je li ovo
buduénost?

Kretanje prema djelomi¢noj privatizaciji
mirovina sukladno je konceptu rezidualne so-
cijalne sigurnosne mreZe u kojoj se od drzave
otekuje da se brine o usmjeravanju resursa
prema onima u najvecoj oskudici, i od koje se
olekuje da prepusti osiguravanje privatnih mi-
rovina "trZiStu" kako bi ljudi presli iz egistenci-
jalne nesigurnosti prema dovoljnosti sredstava
i dalje od toga. Ponovimo jo§ jednom ovo spor-
no glediSte: mirovinski sustavi izgleda postaju
glavni izvor socioekonomske diferencijacije u
narednih nekoliko godina. U tom kontekstu,
¢ak i u Ruskoj Federaciji, privatni se miro-
vinski fondovi umnoZavaju zavidnom brzinom
i izgleda dovode do potkopavanja legitimnosti
drZavnog sustava. Tako je sredinom 1993. bilo
oko 40 privatnih mirovinskih fondova koji su
djelovali u Rusiji, a do sredine 1994. bilo ih je
oko 400.3! Cak i poduzeéa ustanovljavaju svoje
vlastite programe. Izgleda da ée privatizacija
mirovina i fragmentacija sustava i¢i zajedno.

Financiranje socijalne zastite: trnoviti put
socijalnog osiguranja

Sto se tite financiranja socijalne zastite, re-
forme razli¢itih naknada u veéini zemalja iSle
su paralelnim pravcima, u biti od poslodavaca
prema zaposlenicima i od doprinosa prema
prihodima od op¢ih poreza. Do ovoga je doslo
uglavnom zbog poveéanja zahtjeva za transfe-
rima i smanjenih prihoda od doprinosa, uslijed
niZih pla¢a, smanjene uposlenosti i nepritjeca-
nja doprinosa koji su trebali biti uplacivani. Na
primjer, u Poljskoj su do 1989. doprinosi pokri-
vali troSkove socijalnog osiguranja. Od druge
polovice 1989. drzavni proracun je morao pla-
¢ati sve veéi dio ukupnih troskova. Do 1991,

28 The World Bank, Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote Growth, New York, Oxford Univer-

sity Press, 1994,

Yo dobroj kritici prijedloga Svjetske Banke, vidi R. Beattie, Reflections on the World Bank’s pension policy, International
Social Security Review, 1SSA, Geneva, 3/4, 1995, O kritici tileanskog mirovinskog programa, kojeg se podrZavalo u Srednjoj i
Istoénoj Europi, vidi C. Gillion and A. Bonilla, “Analysis of a national private pension scheme: the case of Chile”, International

Labour Review, vol, 131, no. 2, 1992,
' World Bank, Averting the Old Age Crisis, pp. 222-3.

= Dyomina, Pension funds: a blessing or a new misfortune?, Moscow News, no. 33, 19 August 1994,
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doprinosi su pokrivali 84% troSkova; u 1994.,
prema procjenama, manje od 80%.%

Promatrano iz kuta tvoraca politike u mno-
gim zemljama, temeljni je izazov bio prelazak
od direktnog financiranja od strane vlade pre-
ma financiranju kroz novostvorene "fondove"
za specifiéne rizike - mirovinski fond, zaposle-
nic¢ki/nezaposleni¢ki fond, fond zdravstvene
zaitite, itd.** U Poljskoj je ustanovljen zasebni
fond socijalnog osiguranja u samom poéetku
1987., nakon &ega su ustanovljena tri fonda u
okviru Agencije za socijalno osiguranje (ZUS)
- glavni fond, jedan za poljoprivredu i jedan za
sveéenstvo. Financiranje je razja$njeno u re-
formi iz listopada 1991., koja je ukinula privile-
gije za neke skupine, to je bilo karakteristi¢no
za prijainje reZime u veéem dijelu regije.

U svim zemljama o¢uvala se stara fikcija da
poslodavac pla¢a naknade, iako su se dogodile
promjene u kojima se oito dio tereta poku-
$alo prebaciti na zaposlenike. Izgleda da su sa-
dadnje posljedice u oStroj suprotnosti s pocet-
nim namjerama, tako da se, kao i u veéem dije-
lu Zapadne Europe, povecao udio sredstava
socijalnog osiguranja koji dolazi iz op¢ih po-
reza u odnosu na udio iz osiguranja.

U vecini slu¢ajeva, trenutacna situacija uk-

ljuéuje znacajan "porezni pritisak" na poslo-

davce, koji postaje pretezak, jer doprinosi po-
slodavaca €esto iznose 50% od placa, a mozda
i vie. Da li ovaj nacin financiranja ima zna-
¢ajnog ucinka na razinu zapoSljavanja diskuta-
bilno je, ali bi pogreSno bilo pretpostaviti da
ovaj nadin financiranja smanjuje zapoSljava-
nje. Izvan je svake sumnje to da on obara razi-
nu placa, jer se troSkovi prebacuju na radnike.
On takoder vodi izbjegavanju i neplac¢anju do-
prinosa, tako da (ako je vjerovati ekonomskoj
logici i brojnim anegdotama) poslodavci -
uglavnom privatni, iako je ista tendencija na-
vlastita i za drZavna poduzeca - sklapaju tajne
sporazume s radnicima kako bi vlastima prika-

zali da su plade manje nego §to stvarno jesu.
Isto tako, mnogi poslodavci pribjegavaju "van;-
skoj radnoj mobilnosti", koristeéi prigodne
radnike, radnike na ugovor ili "samouposlene”
radnike, iako se relativno malo do sada kori-
stio rad na odredeno vrijeme.?

Najocitiji je slu¢aj Ceske Republike (ili ne-
kada$nje Cehoslovacke), gdje su 1990-1991.
mnogi poslodavci bili skloni zapo$ljavati samo
one radnike koji posjeduju dozvolu za bavlje-
nje samostalnom djelatnoscéu, izbjegavajuci ta-
ko plaéanje doprinosa za socijalno osiguranje.
Ovo je bilo zabranjeno krajem 1991., ali kako
to nije uklonilo takve inicijative u praksi, po-
uzdano je da su mnogi poslodavci nastavili tra-
Ziti druge putove kako bi ostvarili isti rezultat.
U mnogo slucajeva unutar regije uprave podu-
zeca jednostavno nisu placale doprinose te su,
ako je potrebno, podmiéivale inspektore ili od-
bijale otkriti "poslovne tajne" novim vlastima,
koje &esto nisu imale dovoljno autoriteta da se
suprotstave tradicionalno snaZnim interesima
koji stoje iza poslodavaca. Anegdotalni dokazi
nisu dovoljno dobri, ali postoji dosta uzro¢nika
i dovoljno razloga da se ovakav proces udo-
madi. Sve veca informalizacija - ¢iji su korijeni
u raSirenom "sekundarnom zaposljavanju" u
starom sustavu - pogibeljna je za razvoj socijal-
ne politike u veéem dijelu Srednje i Isto¢ne
Europe.

"Ubirljivost" doprinosa (osiguranje i drugi
oblici doprinosa) je obeshrabrujuéa; u nekim
zemljama, procjene govore da se prikuplja ma-
nje od jedne trefine oCekivanih prihoda. Nep-
la¢anje doprinosa u Bugarskoj procjenjuje se
na oko 25%, §to je gotovo dostatno za financi-
ranje ogranienog programa zdravstvene zasti-
te. Zatim, raste deficit drzavnog budZeta, ko-
jivodi tendenciji poveéavanja stope doprinosa,
§to pridonosi daljnem potkopavanju ubirljivo-
sti i zataranom krugu oskudice sredstva i nis-
kih naknada, pridonoseéi tako daljnjem po-

32 L. Nawacki, Polish expericnces in tripartite negotiations on social policy transformation, paper presented at the Cyprus
Round Table. Topinska je procijenila da je budZetski udio u financiranju porastao s 14.8% u 1990. na 26.3% u 1993; Topinska,

Social Protection in Polund, Table 22a, p. 50.

By Latviji je 1994. ministar socijalne skrbi, Janis Ritenis, predlagao da se ustanovi sedam nacionalnih fondova. J. Ritenis,
Driving forces behind the social protection reforms in Latvia, paper presented at the Cyprus Round Table.

H Szczur, “Main directions”.

3 O rezultatima dobivenim istraZivanjem 501 industrijskog poduzeéa u Bugarskoj, vidi G. Standing, G. Sziracksi and 1.

Windell, The growth of external flexibility in Bulgarian ind
Market Policies in Bulgaria, Sofia, 18-20 May 1993.

%, Paper [

ted at Conference on Restructuring and Labour

& ILO-CEET, The Bulgarian Challenge: Reforming Labour and Social Policy, Budapest, ILO Central and Eastern European

Team, 1994,
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ostravanju uvjeta za primanje naknada. Osim
toga, kretanje od zaposljavanja i radnih ugovo-
ra prema "neformalnoj ekonomiji" bez dopri-
nosa znacilo je da sve veéi broj radnika nije
pokriven socijalnim osiguranjem za rizike koji
se mijenjaju.’’” Kod mnogih novih tipova zapo-
sleni¢kih odnosa, radnici koji postaju nezapo-
sleni nemaju pravo na naknadu za nezaposle-
ne ili na druge oblike socijalnih transfera koji
su vezani za zaposlenost.

Na djelu je trend da se jedan dio doprinosa
prebaci s poslodavaca na zaposlenike. U veéini
zemalja, doprinos zaposlenika jo§ uvijek je
beznacajan. Na primjer, u 1994. on je iznosio
1% na 38% doprinosa u Latviji, a ¢ak je jo§
manji bio u Bugarskoj i Litvi. U nekoliko je ze-
malja ovaj zaposlenicki udio bio veéi (npr.
13.5% od 49.5% u Ceskoj Republici i 11% od
60% u Madarskoj). Medutim, prebacivanje
veceg dijela doprinosa direktno na zaposlenike
vjerojatno nema blagotvorne uéinke kakve su
njegovi branitelji Zeljeli ili ocekivali. Kako su
realne place jo$ uvijek niske, to bi dovelo do
snaznijeg pritiska na place i dovelo bi, gotovo
je izvjesno, do veéeg odbijanja kod radnika da
prihvate nesigurne, fleksibilne oblike zaposlja-
vanja u kojima bi izgublili pravo na socijalnu
zastitu. Ipak, barem djelomicni prelazak na za-
poslenic¢ke doprinose povecao bi "transparent-
nost" temeljnog nacela socijalnog osiguranja.

Pojavljuje se jedan drugi problem vezan za
specificne okolnosti kojega moZemo nazvati
paternalistickim individualiznom. U prija§-
njem sustavu, placa je u biti bila individualna
placa, ¢ija je svrha bila prosta reprodukcija
radne snage pojedinca. Obitelj je primala uslu-
ge i transfere koji su smanjivali njene troSkove
na minimalnu razinu, i od svih odraslih ¢lano-
va se ocekivalo da zaraduju svoju individualnu
placu. Kako je drzava, putem poduzeca koja su
zapoS$ljavala radnike i putem transmisija sindi-
kata i lokalnih vlasti, pruZala Siroku lepezu so-
cijalnih usluga i transfera, svi odrasli su radili.
Ovo je bilo daleko od koncepta kontinentalne
europske socijalne drZave s paternalisti¢kim
socijalnim osiguranjem, u kojoj su Zene u pra-
vilu bile "sekundarni radnici" i od njih se oleki-

valo da budu uglavnom ekonomski neaktivne,
ovisne o muSkom hranitelju koji je imao zapo-
slenje s punim radnim vremenom i dobivao je
obiteljsku placu. ]

U Srednjoj i Istoénoj Europi, niska indivi-
dualna nadnica je poticala punu zaposlenost u
radno-intenzivnoj, nisko-produktivnoj proiz-
vodnji, koja je doprinijela straSnom propada-
nju ekonomija ove regije nakon 1989. godine.
Grubo govoreéi, niske plaée stvaraju nisku
produktivnost, koja stvara stagnantne place,
one radaju demotivirajuu nisku produktiv-
nost radnika i tako dalje. Kako su reforme za-
pocele krajem 1980-ih, novéane i realne nadni-
ce dramatino su porasle za neke skupine u
nekim dijelovima ekonomije, a kako broj rela-
tivno privilegiranih zaposlenika raste, to e se
vrsiti pritisak da se poveca opseg naknada koje
su vezana za zarade i osiguranje. Ako ih drZava
ne bude osiguravala, onda ¢e se privatizacija
socijalne politike ubrzati. Dakle, prisutna je
jedna tenzija koja nastoji stvarati nejednakost i
pojacavati ovu nejednakost kroz obrazac pru-
Zanja socijalnih transfera.

Hoce li prelazak na naknade koje su veza-
ne za zarade potaknuti veci broj Zena da posta-
nu "sekundarni radnici” ili ekonomski neaktiv-
ne, kao "kuéni skrbnici"? Hoée li to voditi ¢ak i
vecoj socioekonomskoj diferencijaciji nego sto
je sada nalazimo? Ovo zadnje izgleda vjerojat-
nije. Prvo je puno manje vjerojatno. Iako su
prisutni pritisici u nekim sferama koji Zene po-
tiéu da napuste radnu snagu, samo oni poseb-
no pesimisti¢ni mogu ocekivati da ée to uspje-
ti. Do sada, iako su Zene bile stra§no pogodene
ekonomskim nazadovanjem od kraja 1980-ih,

" nema nikakvih dokaza da su one pogodene

viSe nego muskarci ili da su s porastom neza-
poslenosti Zene marginalizirane kao sekundar-
ni radnici*® Zapravo, iz viSestrukih razloga,
Zene su u boljoj poziciji da odgovore na eko-
nomske, socijalne i psiholoske Sokove koje iza-
ziva kolaps i vjerojatno su se bolje prilagodile
radu u neformalnim, trzi§no reguliranim aktiv-
nostima koje se pojavljuju. Stalna i istaknuta
ekonomska uloga Zena bit ¢e vaZna u obliko-
vanju razvoja sustava socijalne zastite.

& Krajem 1994., priznajuéi ovu tendenciju, poljska je viada obznanila svoju namjeru da prodiri opseg prihoda iz kojih bi se
trebali placati doprinosi socijalnog osiguranja, odnosno da ukljuéi zaposljavanje na temelju “gradanskih pravnih ugovora”. In-

teresantno bi bilo vidjeti je li ovo postignuto.

* Vidi, na primjer, G. Standing, Implications for women of restructuring Russian industry, World Development, vol. 22, no.
2, February 1994, pp. 271-83; L. Paukerl, Economic transition and women'’s position in four eastern European countries, paper
presented at Technical Meeting on Enterprise Restructuring and Labour Markets, ILO Turin Centre, 31 May to 2 June 1995.
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Zdravstvena zastita

Sto se tie zdravstvene zadtite, stari sustav
je bio "radno intenzivan", kao i sve drugo, po
tome $to je imao visoki udio medicinskog oso-
blja u odnosu na pacijente. U veini zemalja,
postojala je sveobuhvatna mreza zdravstvenih
usluga, koja se financirala uglavnom iz drZav-
nog prorafuna, §to znaci da su se u uvjetima
restriktivne monetarne i fiskalne politike u ok-
viru "Sok terapije" pojavili nepovoljni ucinci na
usluge, koje su neki oznaéili kao "razarajuée".>
Od 1989. prisutna je tendencija pretvaranja
zdravstvene zaStite u sustav zasnovan na soci-
jalnom osiguranju, posebice u Ceskoj Republi-
ci, Slovackoj i Madarskoj. Ipak je novim vlada-
ma bilo tesko politicki ograniciti dobro ustalje-
ni univerzalni sustav zdravstvene zastite, pa i
onima koje su ideoloski bile spremne to napra-
viti. Staru pronatalitetnu politiku u kojoj se
svim majkama koje su imale djecu dvije godine
placao porodiljski dopust bilo je tesko ukloniti
bez snaznih politi¢kih reakcija, osobito u vrije-
me vrlo niskog i opadajuéeg fertiliteta. Isto ta-
ko, prisiljavanje umirovljenika da pla¢aju dio
medicinskih tro$kova i da drhte ¢ekajuci u re-
dovima ispred ljekarni, kao $to je bio slu¢aj u
Bugarskoj u 1993.-1994., nije reformskoj vladi
dalo popularan demokratski image.

I ovdje se takoder pojavila implicitna ili ek-
splicitna privatizacija, u tom smislu da su se
umnoZile komercijalne privatne klinike i pro-
§irila dostupnost boljih privatnih objekata ili
usluga, dok su resursi namijenjeni sustavu jav-
ne zdravstvene zadtite ograniCeni, a privatni je
sektor ulazio u farmaceutsku industriju. U ne-
kim zemljama, plaée i naknade onih koji rade
u sustavu javnog zdravstva relativno su pale u
odnosu na druge skupine s ionako niske razine
prema medunarodnim standardima. Ovaj je
trend vjerojatno bio najizraZeniji u Rusiji i
Ukrajini, gdje se dozvolilo da place u "pro-
ratunskom sektoru" upadljivo padnu u odnosu
na plaée u industriji, a da i ne govorimo u od-
nosu na nastajuci privatni sketor. Potaknuti
"unutrasnji odljev mozgova" trebao je napraviti
znatno viSe buke nego $to je izazvao do sada,
jer su visoko obudeni i iskusni lije¢nici i drugi
bili ponukani da napuste svoju profesiju i pri-

hvate se komercijalne aktivnosti kako bi za-
radivali primanja iznad egzistencijalne razine.

U sektoru javnih socijalnih usluga drzava
ima najvecu kontrolu nad pla¢ama i zaradama,
tako da je ona bila "najuspjesnija" u odrZava-
nju inflacije plaéa takvih radnika. K tome,
ogranic¢avanje socijalnog proracuna rezultiralo
je velikim i ozbiljnim "kas$njenjem u isplati
pla¢a" u sustavu javnog zdravstva, u obrazo-
vanju i opcenito socijalnim sluzbama, tako da
su ispladivane place bile ¢ak niZe od onih u
sluZbenoj statistici, posebice u Rusiji.

Socijalna pomoé

MoZda je u svim zemljama Srednje i Istoc-
ne Europe ponajviSe zabrinjavajuca tendencija
ka sve ve€em oslanjanju na socijalnu pomo¢
koja se temelji na provjeri prihoda. Ovo se zbi-
va na tri na¢ina: nepokrivenodéu koja je uzro-
kovana time da univerzalni transferni meha-
nizmi ili oni osiguravajuceg tipa nisu uvedeni;
eksplicitnim gubitkom prava kroz zakonodav-
ne promjene kojima se pooStravaju uvjeti pri-
manja naknada i implicitnim gubitkom prava
na nacin da sve vise ljudi ulazi u statuse koji ne
daju pravo na naknade.

Kao primjer eksplicitnog gubitka prava, u
Poljskoj su obiteljske naknade postale ovisne o
provjeri prihoda u sije¢nju 1995. tako da su sa-
mo one obitelji u kojima je njihov prihod po
¢lanu manji od 40% od prosje¢ne place imale
pravo na naknadu. Prihod je trebao biti od-
reden za razdoblje od Sest mjeseci, tako da se
vodila briga o iznenadnoj nezaposlenosti. Stvar
je u tome da je ova promjena, kao mjera pro-
radunske $tednje, onima u oskudici trebala
oteZati da dobiju dohodovnu potporu, ako se
prihvati glediste da provjera prihoda i bilo
kakvi novi uvjeti imaju za cilj smanjiti uziman-
je naknada.

Broj ljudi koji ovise o socijalnoj pomoci
znadajno se povecao. Tako se, na primjer, ovaj
broj u Bugarskoj povecao za 340% izmedu
1989. i 199240 U Poljskoj se broj povecao s
1.645 milijuna u 1990. na 3 milijuna u 1993.4
Takva se socijalna pomo¢ ¢esto distribuira na
diskrecijskoj osnovi na lokalnoj razini. Da bi

¥ M. Ksiezopolski, Sacial policy in Poland in the period of political and e ic transition: challenges and dil , War-

saw, Institute for Social Policy, Warsaw University, 1992, p. 11.
¥ ILO-CEET, The Bulgarian Challenge, poscbno Chapter 6.
! “Topinska, Sociul Protection in Poland, Table 30, p. 55.
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vlasti koristile provjeru prihoda i dohotka na
pravi i objektivan nacin, lokalni bi sluZbenici
trebali imati daleko viSe iskustva i struénosti
nego §to sada imaju. Ima dovoljno razloga za
vjerovati da socijalna pomo¢ ne funkcionira, u
tom smislu da velik broj ljudi koji trebaju fi-
nancijsku pomo¢ ostaje bez prava na nju, bilo
zbog arbitrarne primjene propisa, bilo zbog
nekoriStenja uslijed osjecaja stigme ili nezna-
nja.

Moze se ocekivati da je stopa "uzimanja"
socijalne pomo¢i osobito niska u zemljama
gdje je djelotvornost sustava bila vrlo slabo
razvijena, gdje je broj sluzbenika bio mali i
gdje se potraZnja i potreba za transferima tako
rapidno povecala. Stope uzimanja ispod 50%
trebale bi vjerojatno biti pravilo. Osim toga,
razina naknada socijalne pomoéi krajnje je
niska, a u nekim je zemljama razina egzistenci-
jalnog dohotka, koja se koristi u svrhu odre-
divanja razine naknada, sniZena zbog prora-
cunskih razloga, posebno u Rusiji i Ukrajini,
gdje je pofetkom 1994. ona iznosila oko 20%
od razine od prije dvije godine.*? Ukratko, ia-
ko je oslanjanje na socijalnu pomo¢ u porastu,
nitko ne bi trebao imati iluziju da ée ove nak-
nade biti primjerene i efikasne u pruZanju so-
cijalne zadtite onima koji je najvi§e trebaju.

SLUCAJ CESKE: PREDVODNIK ILI
IZNIMKA?

Mnogi su Cesku Republiku smatrali dru-
gacijom i opcenito ekonomski uspjesnijom od
drugih zemalja koje su podvrgnute ekonom-
skoj transformaciji. Kao $to je ranije spomenu-
to, iz razli¢itih razloga njena je stopa nezapo-
slenosti bila niZa nego u veéini zemalja - doseg-
la je najviSe 4,4% u pocetku 1992. i oko 3% u
pocetku 1995. - a njena ekonomska dinamika
smatrana je veom nego u svim drugim zemlja-
ma Srednje i Istoéne Europe. Razvoj socijalne
politike u ovoj zemlji bio je kontroverzan, sto-
ga Sto je njena vlada, u vecoj mjeri i dosljednije
nego u drugim zemljama regije, otvoreno pri-
hvacala liberalnu ekonomsku reformu.

Kao i u drugim zemljama regije, nakon
1989. ceske su se vlasti okrenule socijalnom
osiguranju, ja¢ajuéi u ovom pogledu snaZnu

*2 ILO-CEET, The Ukrainian Challenge: Ref
pean Team, 1994, Chapter 7.

tradiciju koja potjece iz 19. stoljeéa. U 1990.
vlada je prosirila svoj sustav osiguranja na sa-
mouposlene, koji su predstavljali kategoriju u
snaznom porastu te pruZala jedinstvene obi-
teljske naknade. U istoj godini, odgovornost za
socijalno osiguranje prenesena je na vladu, a
ukinuto je sudjelovanje sindikata. U 1991. uve-
den je novi program naknada za nezaposlene.

Od pocetne faze reforme zbivaju se bitne
promjene, koje ukljuc¢uju i smanjenje koriste-
nja naknade za nezaposlene na Sest mjeseci.
PredloZeni su odvojeni fondovi osiguranja,
koji pokrivaju baziéne mirovine, mirovinske
dodatke, osiguranje u slucaju bolesti, osigu-
ranje od nesrece i zaposlenitko osiguranje, ali
pocetkom 1995. oni su jo§ uvijek bili u procesu
izgradivanja. Prisutan je trend prema privati-
zaciji zdravstvene zastite, a 1993. uveden je
program obveznog zdravstvenog osiguranja. U
nacelu, upravljanje socijalnom zastitom nalazi
se pod nadzorom tripartitnog Vijeéa za eko-
nomsko i socijalno dogovaranje (RHSD), iako
se sindikati tuZe da nisu konzultirani na pri-
hvatljiv nadin. Vlada planira smanjiti svoju
ulogu u vijeéu.®

Iako se drZavne mirovine financiraju iz do-
prinosa zaposlenika i poslodavaca, prisutan je
trend prema financiranju iz poreznih prihoda.
U reformama predloZzenim u 1995. ceSka je
vlada ukazivala na to da se drZavna mirovina
treba sastojati od jedinstvenog dijela, indeksi-
ranog prema troSkovima Zivota, te dijela koji
ovisi 0 zaradama. PredloZeno je smanjenje
zamjenske stope u iduéih 10-15 godina s 50%
prosjecne place na 35% prosjecne place, s tim
da bi se u tom razdoblju poticalo gradane da
sudjeluju u privatnim programima osiguranja,
koje bi u manjem opsegu subvencionirala
drzava. U istom razdoblju, dob umirovljenja
porasla bi sa 60 na 62 godine za muskarce i s
52-55 na 54-57 godina za Zene.

Reformski prijedlozi takoder predvidaju
prelazak na naknade koje su zasnovane na
provijeri prihoda, zapravo provjeri trenutaénog
dohotka, kod dvanaest i viSe oblika transfera,
ukljuéujudi djedji doplatak, obiteljske naknade
i naknade za stanovanje. Tako se planira pre-
tvaranje djeCjeg doplatka od univerzalne osi-
guravajuce naknade u ciljanu naknadu, a pla-

ing Lubour and Social Policy, Budapest, 1LO Central and Eastern Euro-

1. Kral, Social protection governance: the case of the Czech Republic, paper presented at the Cyprus Round Table 1994,

68



Rev. soc. polit., god. V, br. 1, str. 51-73, Zagreb 1998.

Standing G.: Socijaina zastita u Srednjoj i Istoénoj Europi...

nira se i nova naknada za stanovanje za siro-
madne. Razina svih naknada temeljenih na
provjeri prihoda bit ¢e odredena preko egzi-
stencijalnog dohotka, a koeficijent ¢e odredi-
vati vlada. Namjera je izbjeci zamke akutnog
siromastva koje bi se inace pojavile u slu¢aju
uspostave razlicitih koeficijenta za razlidite
transfere. Medutim, ne samo da ¢e administra-
tivni troSkovi i arbitrarna pravila vjerojatno za-
komplicirali takav pristup, ve¢ bi ovakav pot-
hvat mogao stvoriti politicki rizik za popula-
cijske skupine, buduci da ne bi mogle procije-
niti svoju vjerojatnu naknadu prije dogadaja.

U ovoj se zemlji znacajna uloga pridaje so-
cijalnoj pomodi, koja je ustanovljena sredinom
1980-ih i ponovo formulirana Zakonom o egzi-
stencijalnom minimumu s kraja 1990. Uvjeti
stjecanja tog prava pooStreni su od 1990., iako
se vjeruje da se poveéalo uzimanje medu oni-
ma koji imaju pravo na pomo¢. Postotak popu-
lacije koji se oslanja jedino na socijalnu pomo¢
sasvim je mali.

Pomake u predloZenim reformama snaZzno
ée nadzirati tvorci politike i analiti¢ari u svim
zemljama Centralne i Istoéne Europe. Ceske
vlasti izgleda nemaju namjeru stvoriti samo re-
zidualnu socijalnu drZzavu nego i u vecoj mjeri
privatizirati socijalnu politiku, ostavljajuci dr-
Zavi uglavnom pruZanje jedinstvenih naknada i
socijalne pomo¢i siromasnima koja se temelji
na provjeri prihoda. Na neki nacin, mada je
duga tradicija solidarnosti i socijalne demokra-
cije naruSena u sovjetskoj eri, program liberal-
nih reformi vjerojatno ée biti te§ko ostvariti.*
Ali mogao bi se ostvariti.

IZAZ0OVI UPRAVLJANJA

Jedna nerazrijeSena rasprava u Srednjoj i
Istognoj Europi ti¢e se prikladnog nacina up-
ravljanja socijalnom zastitom.*> Hoée li ten-
dencija prema ciljanosti, aktivnoj socijalnoj
politici, workfare-u i socijalnoj pomo¢i teme-
ljenoj na provjeri prihoda postati nadmoéna,
ovisit ¢e vrlo mnogo o obliku upravljanja. Pod
ovim se podrazumijeva institucionalni okvir za
formuliranje, primjenu, upravljanje, nadgleda-

nje i procjenjivanje programa socijalne poli-
tike.

U Srednjoj i Istoénoj Europi, stari je model
upravljanja u biti bio “komandno-transmisij-
ski” sustav, s personalnom diskrecijom koja je
bila ograni¢ena na poduze¢a ili, u neSto man-
jem stupnju, preko partijskog aparata na lokal-
nu zajednicu. Od sloma tog sustava, razlicite
su zemlje isku$avale neku varijantu “tripartit-
nog” upravljanja i postojala je nejasna podjela
odgovornosti izmedu novih ministarstava i vla-
dinih agencija. U nekim je zemljama stupanj
decentralizacije na regionalnoj ili ¢ak subre-
gionalnoj razini vlasti bio puno veéi nego u
drugima, u smislu kontrole nad prihodima i
izdacima te u smislu detalja prakti¢ne politike
socijalne zastite. Ovo je osobito slu¢aj u naj-
veéim zemljama — Rusiji i Ukrajini.

Cetiri su glavna problema upravljanja:

1. Je li provediva nezavisna socijalna politi-
ka u nekoj zemlji u 1990-im, osobito ako se
ima u vidu pritisak MMF i Svjetske banke da
se usvoji odredena politika ili pritisak Europs-
ke unije da se prihvati sustav socijalne zastite
koji se “priblizava” onim obrascima koji su pri-
hvatljivi za potencijalne ¢lanove proSirene Eu-
ropske unije?

2. Kolike su Sanse da istinski demokratsko
“tripartitno” upravljanje ili neki Sire zasnovani
predstavnicki sustav omoguéi grupama poten-
cijalnih i aktualnih korisnika da sudjeluju u
glasovanju i u odlucivanju?

3. Hoée li medunarodni trend prema ko-
jem u upravljanju socijalnom politikom domi-
niraju vladina tijela sastavljena od “eksperata”
i specijalistiCkih odbora postati pravilo u Sred-
njoj i Isto¢noj Europi? U kojoj mjeri ¢e ovaj
proces biti demokratski prihvatljiv?

4. Koji je optimalni stupanj regionalne i in-
stitucionalne decentralizacije socijalne politi-
ke? Ili, u kojoj mjeri bi socijalna politika treba-
la imati geografski redistributivnu funkciju?

Prvo je pitanje osjetljivo, i ima dokaza da,
bez obzira na sve, rastu pritisci da se pregovo-
ranje o zajmovima Svjetske banke i MME te fi-
nancijska pomo¢ iz drugih izvora, uvjetuje so-

* 0 poslednjoj u seriji studija o promjenama stavova deike populacije, vidi J. Vecernik, The emergent labour market and
job prospects in the Czech Republic, Prague Econemic Papers, forthcoming.

$0 skupini nacionalnih izvjestaja koji govore o pokuiaju da se ude u kodtac s problemima koji se postavljaju u ovom po-
glavlju, vidi, M. Cichon and L. Samucls (cds), Muking Social Protection Work: the Challenge of Social Governance in Countries in
Transition, Budapest, ILO Central and Eastern European Team, 1994,
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cijalnom politikom. Ova socijalna uvjetova-
nost znacajno je pitanje koje treba otvoriti, jer
ono izgleda implicira intervenciju u nacional-
no oblikovanje politike.

Drugo pitanje treba razmotriti u kontekstu
rastuce informalizacije i fleksibilnosti trZiSta
rada te poteskoéa utvrdivanja odgovarajuéih
predstavnika poslodavaca i zaposlenika. U po-
zadini procjene o potrebi reformuliranja soci-
jalne politike Srednje i Istoéne Europe stoji
¢injenica da su sve institucije slabe, pa je stoga
podrudje sklapanja obvezujuéih ugovora izme-
du suprotstavljenih interesnih grupa ograni-
¢eno i nestabilno.

Treéi skup pitanja nije manje vaZan od
prethodna dva. Vijerojatno ée do¢i do narusa-
vanja javne odgovornosti i pregovaranja izme-
du interesnih grupa, iako je prerano reéi da je
to sigurno. Postoji snaZna namjera da glas “ek-
spertize” postane vodedi princip.

Cetvrto pitanje zasluZuje vise paZnje nego
Sto dobiva, jer je u najmnogoljudnijim zemlja-
ma regije, Rusiji, Ukrajini i Poljskoj — a poseb-
no u Ruskoj Federaciji — rastuéa regionalizaci-
ja socijalne politike faktor stvaranja velike fis-
kalne krize, osobito kako regionalne razlike u
nezaposlenosti i siromastvu postaju ekstrem-
ne.

Izazov postizanja ravnoteZe izmedu nacio-
nalnog i subnacionalnog upravljanja sastoji se
u tome da treba iznaéi putove koji bi omoguéili
dovoljno nacionalne kontrole kako bi se osigu-
ralo djelovanje redistributivne funkcije i do-
voljno subnacionalne kontrole kako bi se osi-
guralo adekvatno uvazavanje lokalnih potreba
i grupnih intersa.

ZAKLJUCNA RAZMISLJANJA: U
POTRAZI ZA REDISTRIBUTIVNOM
PRAVDOM

Kada se radi o onima koji Zive i rade u ovoj
regiji, te$ko da oni ne budu pogodeni tijekom
dogadaja u razvoju politike socijalne zastite
koji je nazo¢an u veéem dijelu Centralne i Ist-
ocne Europe od kraja 1990-ih. Unato€ prica-
ma o J-krivuljama (o malom padu Zivotnog
standarda kojeg bi pratilo izraZeno pobolj$anje
na duZi rok), pad je ve¢ dugotrajan i vrlo du-
bok, ¢ak iako su zabiljeZena neka poboljSanja
u odredenim zemljama u 1994.

Vrijedno je jo§ jednom istaknuti jedan
obeshrabrujuéi podatak, koji bi trebao izazvati
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zabrinutost kod citatelja: u Rusiji je 1995. pro-
sje¢no ocekivanje Zivota muskaraca u trenutku
rodenja bilo nesto viSe od 58 godina, $to znaci
da se u sedam proteklih godina smanjilo za se-
dam godina. Netko moZe praviti dosjetke od
ovog podatka, ali nitko nije doveo u pitanje
teZinu ovog trenda. Iza ovog statistickog po-
datka leZi mnoStvo zagonetki, kao §to je ona da
prosje¢no ocekivanje Zivota Zena iznosi 68 go-
dina, $to znaci da se ono smanjilo znatno man-
je nego kod muskaraca, tako da je nastala naj-
veca razlika u o¢ekivanju Zivota izmedu mu-
Skaraca i Zena u svijetu. U drugim je zemljama
smanjenje prosjenog ocekivanja Zivota ta-
koder bilo izrazito, ali ne tako izrazito kao u
Rusiji. Ovo nisu beznadajne promjene koje se
mogu oznaciti kao marginalije u euforiji “de-
mokratske reforme”.

Drugi aspekt ovih podataka govori da se
povecao broj oboljelih i umrlih ponajvise
medu mladim i srednjovjeénim muskarcima, a
uzroci smrtnosti, koji su izgleda postali izuzet-
no izraZeni, jesu bolesti povezane sa stresom.
Prije nego se kona¢no odgovori na ovo pitanje
potrebno je vise istraZivanja, ali je prihvatljiva
vrlo uvjerljiva hipoteza da su ekonomski, soci-
jalni i psiholo$ki Sokovi restrukturiranja ubrza-
li pojavu dubokog i Sirokog osjecaja nesigurno-
sti, koji je odraz nemogucénosti prilagodbe na
potpuno nove i teSke okolnosti. Kao §to mi je
kazao jedan ruski ministar u razgovoru iz 1993.
kada smo raspravljali o tome za$to ljudi ne
protestiraju viSe protiv o¢igledne deprivacije:
“Oni jednostavno odlaze svojim kuéama i umi-

»

.

Ovaj je zakljuak zapoteo s problemima
koji ukazuju na hitnost i ozbiljnost reforme so-
cijalne politike. U ovoj fazi nisu primjereni ni
pesimizam ni vracanje u prijaSnje stanje. U
iduéih nekoliko godina Srednja i Isto¢na Euro-
pa suoditi e se s krizom u razvoju socijalne
zaStite, u klasi¢nom gré¢kom smislu ove rijeci
koja oznacava opasnost i Sansu. Opasnost je da
¢e stalno postojati visoke stope siromastva,
koje ¢e slijediti velika nejednakost i socioeko-
nomska fragmentacija; Sansa je u tome da se
stvori novi sustav koji pociva na osjecaju soci-
jalne sigurnosti i Zelji za redistributivnom
pravdom, koji jo§ uvijek dominiraju u ovoj re-
giji. Vrijedno je istaci jednu dobru stvar, a ta je
da socijalni transferi mogu znac¢ajno smanjiti
siromastvo u zemljama kao §to su Madarska i



Rev. soc. polit., god. ¥, br. 1, str. 51-73, Zagreb 1998.

Standing G.: Socijalna zaitita u Srednjoj i Istoénoj Europi...

Poljska, iako oni jo$ uvijek ostavljaju velike di-
jelove populacije u siromastvu,*®

Nakon 3to se rasprsila euforija iz razdoblja
oko 1989., pojavila se snazna Zelja za trZiSnim
slobodama i snaZnim drZavnim jamstvima u
pogledu sigurnosti dohotka. Ova kombinacija
nije nikada ostvarena, niti joj izgleda vlade
teZe kada se bore za domacu i medunarodnu
legitimnost. Vanjski pritisci usmjereni prema
tome da se stvori specifiCan tip neoliberalne
trZiSne ekonomije bili su snazni, a nepovoljni
distribucijski efekti su predodavani kao krat-
kotrajna bol za dugoro¢nu korist. Iako su soci-
jalni troskovi ostali visoki prema medunarod-
nim standardima — na primjer, u Madarskoj su
oni 1993. iznosili oko jedne tre¢ine BDP, §to je
gotovo isto kao u Svedskoj — sustavni napori da
se skresu socijalni troSkovi imali su svojih po-
sljedica.

Sve veéa zabrinutost zbog ozbiljnosti soci-
jalnih poteskoca i nejednakosti prisilila je neo-
liberalni program da prijede u defanzivu u
mnogim dijelovima ove regije. Prisutno je §iro-
ko neodobravanje prema upadljivim oblicima
nejednakosti koji su se pojavili, a za obiénog
Covjeka tipi¢ni lopov postao je “mafija”, izraz
koji pokriva vrlo Siroki krug osoba koje se oda-
ju oportunistickom ekonomskom ponasanju,
od ¢lanova nomenklature, koji su napustili sta-
re fotelje drzavnih funcionara i postali trago-
vacki magnati, preko trgovaca koji izvlate mo-
nopolisti¢ke profite, do uspjesnih pojedinaca u
ve- ¢inom neregistriranoj neformalnoj ekono-
miji, pa do kriminalaca gotovo svih vrsta.

U svezi s fragmentiranom socijalnom struk-
turom pojavljuje se problem da novi bogatasi
vrlo lako donose odluku da izadu iz starih i no-
vih sustava socijalne sigurnosti, te postoji vrlo
izraZena opasnost da ¢e znatajna manjina ili
cak vecina populacije prestati sebe smatrati
onima koji su izravno zainteresirani za socijal-
ni sustav.

Ponekad nalazimo zlosutni cinizam medu
onima koji utjecu na reformu socijalne politike
u Srednjoj i Isto¢noj Europi, a koji nalikuje
sljede¢em: Zemlje regije nemaju sredstava za
sveobuhvatan sustav socijalne zaStite, ali se

P H. A

drZi bitnim osigurati da “srednja klasa” podrzi
razvoj “demokracije” na duZi rok. Ona mora
dobiti odgovarajucu socijalnu zadtitu tako da
ne bi postala nezadovoljna. Ovo vjerojatno
znadi to da siromasni ne mogu dobiti adekvat-
ne naknade, jer za njih nema sredstava. Kako
ovakav nain razmi$ljanja nemilosrdno vodi
prema zapostavljanju siromasnih, nije iznena-
dujuce cuti da vlast zakljuéi, s okrutnom lo-
gikom, “Mi moramo jednostavno otpisati ovu
generaciju”. Ovakvo hladno rezoniranje po-
stavlja mnoga pitanja. Iznad svega, ono nagla-
§ava Zurnu potrebu za otvorenom, transpa-
rentnom raspravom oko pravca reforme soci-
jalne zastite u ovim drustvima.

Rasprava je u Srednjoj i Isto¢noj Europi
kona¢no uravnoteZena. Postoje oni koji vje-
ruju da su zapadnoeuropski modeli socijalne
sigurnosti, bez obzira na ograni¢enja koja su
uocili “zapadni” kriticki analiti¢ari, najbolje
rjeSenje, tako da bi se dio rizi¢nih okolnosti
trebao pokriti preko socijalne sigurnosti koja
je vezana za zaposlenost, a svi oni rizici koji ni-
su vezani za zaposlenost bili bi pokriveni uni-
verzalnim naknadama, dok bi se siromastvo
sprijecavalo ili lije¢ilo preko socijalne pomodi.
Drugi smatraju da ovo rjedenje vodi u propast,
zbog njegove upitne primjenjivosti na model
smanjenog industrijskog zaposljavanja, zbog
toga Sto se smanjuju resursi koji dolaze iz osi-
guravajucih doprinosa, zbog vjerojatnosti da
¢e vedi dio resursa morati dolaziti iz opéih po-
reza te zbog povecanja populacije koja malo
doprinosi a potrebuje dugotrajne transfere.
Neki od tih koji ovako gledaju na trendove
okrecu se ciljanosti i sve viSe podrZavaju po-
ostravanje uvjeta kod stjecanja prava i usmje-
renu, aktivnu politiku, uz djelomi¢nu privati-
zaciju socijalne politike. Vjerojatnost da se pri-
hvati ovaj put pojacava ¢injenica da sustav so-
cijalnog osiguranja koji pokriva trZine rizike
nije ¢vrsto konstituiran ili, kao u slucaju ze-
malja kao 8to su Ce$ka Republika i Madarska,
nije ponovno konstituiran, za §to treba vreme-
na i iskustva. Ovo je u suprotnosti s onim §to je
Gosta Esping-Andersen okarakterizirao kao
kontinentalne europske socijalne drzave, u
tom smislu da je ¢vrsta legitimacija drzavno

study of the effectiveness of social protection, unpublished paper, Walferdange, CEPS/In-

stead, November 1994, Ovi sc podaci odnose na 1991-2. Ove su zemlje u najpovoljnijoj poziciji i treba biti oprezan s donoien-

jem opdih ocjena o Istodnoj Europi.
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utemeljene dobrobiti ko¢ila porast popularnih
zahtjeva za privatnim programima.4’

Postoji treca struja, suviSe radikalna i neor-
todoksna da bi dosada privukla nesto viSe od
sotto voce diskusije. Ona bi se trebala suprot-
staviti dominantnim trendovima i zalagati se
za izgradnju sustava socijalne zastite koji je
utemeljen na minimalnoj univerzalnoj zastiti
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