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Income support during the transition
Common problems and some policies

‘Abstract: The paper is about common problems and some common policies of
the countries in Central and Eastern Europe. It states that it is possible to
achieve a workable and effective social safety net broadly within the existing
resource envelope. Strategic policies include (a) protecting the poverty line
against price inflation, (b) sharing of the social insurance contributions between
workers and employers, (c) limitation of unemployment benefits, (d) reducing
the number of invalidity and retirement pensioners, (€) reducing the level at
which family allowance is paid, (f) phasing out general income support and
channeling of resources into benefits such as social assistance. These types of
policies can release savings of up to 2-3 percent of GNP, to help finance the
rising costs of unemployment benefit and social assistance.
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Zem¢ stfedni a vichodni Evropy (SVE) se zna¢né li§i ve své ekonomické struktuie,
ve vysi svého zahrani¢niho dluhu, v rychlosti zamysleného pfechodu ke smiSené
trzni ekonomice, v moci centrélni vlddy (oproti jinfm vlddnim Grovnim), v historii
a kultufe a ve své vnitropolitické soudrZnosti. Jsou zde viak podobnosti ptekraduji-
ci hranice sttd, které se snaZi zachytit tento &l4nek.

Clanek je o spoletnych problémech a o spoleéné politice. Doporuceni viak
nejsou minéna jako rigidni navod. Nesmétuji ani k zavadéni n&jakého specifického
modelu podpory ptijmil v zemich SVE. Cil je méné ambiciézni: pomoci vybudovat
pevny zdklad, na kterém pak kaZda zemé miiZe postavit systém, ktery by odpovidal
jeji specifické kulture, potfebam a ekonomickému a politickému v§voji.

Pohyb kyvadla

Utvétejici se politika vykazuje kyvadlovy efekt nejméné ve tfech smérech:

(a) Nekritické Ipén{ na trinim mechanismu: Té7ké zkuSenosti v zemich SVE odhali-
ly, Ze jednoduché feSeni, centrilni planovéni, nefunguje. Jen pomalu dochazi, Ze
nefunguje ani jiné jednoduché fedent, totiZ naprosté spolehnuti se na soukromy trh.
Malokdo si plné uvédomuje, co viechno je prostoupeno vlddnimi intervencemi i
v nejlisp&3néjSich ekonomikich zemi OECD, nebo jak obtiZné je vést spravnou

1) Clének byl napsén pro "Conference on the Changing Structure of Income and Social Policy
in Eastern Europe: A Comparative Focus for LIS," Luxemburg, 21. - 23. &ervence 1991. Autor
je v soutasné dob& na dvouleté dovolené z katedry ekonomiky na London School of
Economics a pracuje pro Svétovou banku na problematice socidlntho statu ve stfedni a
vychodni Evropé. Nézory zde vyjadfené jsou osobni a nemély by byt brany jako prezentace
hledisek Sv&tové banky a pfidruZenych organizaci.
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délici ¢dru mezi stitem a trhem. Rozséhl4 privatizace se stala neodkladnou priori-
tou se zdanlivé univerzilni mezinarodni aklamaci. Jak v8ak uvddime niZe, v zemich
SVE se projevuje sklon k pfiliSnému optimismu pokud jde o uZite¢nost soukromé-
ho trhu v oblastech jako jsou diichody a zdravotni péte, jeZ &eli akutnim problé-
mim selhdni trhu [Barr, v tisku].

(b) Decentralizace: ptinejmensim v nékolika zemich do$lo k obratu od centrilniho
planovéni k extrémni decentralizaci. Vzhledem k chybdm centralniho plinovini je
pfirozena mysSlenka, Ze decentralizace je dobrd a vétsi decentralizace je§té lepsi
Chybi povédomi ptfinejmensim o dvou oblastech: Ze optimélni stupefi decentraliza-
ce zévisi na povaze daného 1kolu a Ze decentralizaci Ize zmirnit centrélni regulaci
a/nebo centrélni vladni finanéni podporou, kterd obsahuje odpovidajici pobidko-
vou strukturu. '

(c) Demokratizace: jednou z reakci proti totalitarismu bylo demokratizovat vsech-
no. Legislativni pfetiZeni, jeZ je nevyhnutelnym diisledkem ambiciézniho reformni-
ho programu, je proto jesté zhor$ovino mnoZstvim podrobnosti zahrnovanych uZ
do primérni legislativy, namisto jejich zapracovéani do vyhld3ek.

Problémy specifické pro penéZni divky

(d) Zmatent rolf mezd a penéZnich ddvek: mzdy a zamé&stnanost mély v minulosti
prevaZné distributivni funkci, spiSe neZ aby byly primdrné€ prostfedkem alokace
pracovnich sil. Problémy jsou dvoji: mzdy jsou nizké a maji slaby vztah jak k pro-
duktivité, tak ke zdrojiim pracovnich sil; funkce mezd je z&4sti nahrazena penéZni-
mi ddvkami. Specifickym pifikladem (niZe diskutovanym) jsou rodinné ptidavky,
které jsou v téméf viech zemich SVE relativné vysoké vzhledem k primémé
mzdé.

. (€) Chybéjici védomi problémii pracovni motivace mé dva kofeny. Historicky neexis-
tovala otevien4d nezaméstnanost, pifjemci ddvek byli spile star§i a/nebo s trvalymi
zdravotnimi problémy - tedy v obou ptipadech $lo o skupiny, kterych se zaintere-
sovanost piili§ netykala. Za druhé, rozdil mezi miniméln{ a priimérnou mzdou byl
mendi neZ na Zipadé. Vysledkem jsou pomérné $té€dré divky nahrazujici mzdu ve
srovnini se standardem OECD. Zd4 se byt pfirozené, Ze z tohoto modelu se
vychézi i pii konstrukci ddvek v nezaméstnanosti, pfi¢emZ se ignoruji potencilni
problémy zainteresovanosti. Souasni literatura v zemich OECD [Atkinson,
Micklewright, v tisku], [Jackman, Layard, Nickell, v tisku] naznaduje, Ze role
poméru néhradnich dévek ke mzd€ na nabidku pracovnich sil byla nadsazovéna.
Tento zévér je viak zaloZen na poméru nihrad (feknéme) 50 - 60 %; jako u viech
vysledki, i zde je nutnd opatrnost pfi extrapolaci mimo rozsah vzorku, ptfi poméru
ndhrad mezi 70 a 100 %. Navic je tfeba zdiiraznit, Ze ztratu produkce plynouci
z problémi pracovni motivace si mohou spie dovolit bohat¥i zemé&.

(f) Snadny ptistup k dlouhodobym socidinim ddvkdm, zvla§t¢ dédvkdm v nemoci a
invalidit€ a starobnim dchodim, je velmi ndkladny. Jaddrem problému je za prvé
kultura, kterd nepfikladala patfi¢ny v§znam pracovni motivaci a za druhé ekono-
micky systém, ve kterém bylo b&Zné, Ze placeni je problémem nékoho trettho.
Navic, dévky socialniho pojisténi byly obvykle financovany z pfispévkl zaméstna-
vateld, ktefi byli vieobecné vystaveni jen mé&kkému rozpodtovému tlaku. Kazdy se
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choval tak, jakoby na divky platil nékdo jiny. Neexistovaly tak divody hlidat pti-
znivani nemocenskych a invalidnich divek; velké skupiny pracovnikli odchézeji
dtive do diichodu neZ jiné skupiny, n€kdy i s vyssim dichodem, a dévka je &asto
pfizndvdna bez testovani vysluzby. Vstficnost tykajici se driv&jstho odchodu do
diichodu je asi diivodné opravnén4 pro skupiny jako jsou hornici; je ale nevhodna
pro jiné obvyklé pifjemce jako jsou uditelé, pracovnici letectva, baletky apod., a je
jesté nevhodnéjsi, pokud takové skupiny mohou pobirat piné diichody, i kdyZ dile
pracuji viceméné na plny tvazek. Obdobné, alespoil v nékolika zemich, n&které
osoby pobiraji invalidni diichody dokonce i tehdy, kdyZ stile pracuji na piivodnim
misté (tj. bez jakékoli ztraty na vydélku). Z toho vyplyvaji problémy jako je velky
pocet invalidnich a starobnich diichodcli, znaéné rozpodtové néklady a &asto také
néklady u$lé produkce. Naptiklad v Polsku je z celkovych v§daji socidlniho pojis-
téni jedna tfetina poskytovidna na starobni diichody osob pod normélni vékovou
hranici odchodu do diichodu. Podobné problémy existuji ve viech ostatnich zemich
SVE.

Opatfeni socilni politiky

V kritkodobém vyhledu zemi SVE maji pené&Zni davky &tyfi klicové cile:

* Wypomoc v chudobé: systém déavek jako celek by mé] chrénit jednotlivce a rodiny
pfed upadnutim do extrémni bidy (z prostorovych divodii zde neprobirdme hlav-
ni ot4zky jako je definice hranice chudoby, ptijmov4 jednotka a rozhodné obdobi
pro méfeni pfijmu).

* Makroekonomickd efektivnost: néklady systému musi byt slucitelné s rozpot&tovy-
mi (ivahami.

* Mikroekonomickd efektivnost: systém a jeho finance by mély minimalizovat pod-
néty nepfiznivé pro zdroje pracovnich sil a zaméstnanost.

* Administrativn{ zviddnutelnost: systém by mé&l umoZtiovat levnou a efektivni spra-
vu.

Vypomoc v chudobé mé obrovskou dilleZitost ze tfi diivodii: jejim cilem je sprave-

dinost; chrani politickou priichodnost reformniho procesu; prostfednictvim penéz-

nich ddvek m4 rozhodujici Glohu v uvolnéni trhu préce pro jeho efektivni fungova-
ni. Vypomoc v chudob& v obdobi akutni rozpoltové restrikce vSak vyZaduje

Gspory v oblastech, kde je pfinos divek k efektivnosti a spravedlnosti maly. Jingmi

slovy, davky by mély byt pfesné cilené. Znaéného zlepSeni v takovém nasmérovéini

Ize dosdhnout zmé&nou struktury podnétd. Strategicka opatieni jsou:

(a) Ochrana hranice chudoby: jednou z cest k dosaZeni adekvatni vjpomoci v chu-

dobé je udrZovat minimédlni hladinu dédvek v nezaméstnanosti a socidlniho

pojisténi na nebo nad hranici chudoby pro jednotlivce (nebo, je-li to diileZité, snad i

paru), ktery pobird socidlni v§pomoc, jeZ zase by méla byt zaloZena na hranici

chudoby pro rodinu. Miniméilni ddvka (a¢ ne nezbytné ddvka nad minimum) by
méla byt piné chrinéna pied cenovou inflaci.

(b) Financovdni fondi: ptispévky socidlniho pojisténi by mély bt rozdéleny mezi

pracovniky a zaméstnavatele a mély by figurovat jako explicitni srdZka na vyplatni

pésce. PfestoZe teoreticky je v§znam rozdéleni diskutabilni, ddva takov4 politika
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pracovnikim dbleZity signal, jak se hradi pfinejmens$im &4st nakladd na dévky; tim
bere iluzi, Ze plati nékdo tfeti.

Obecnéji, sledujice protrZni vikyv kyvadla, je socidln{ pojisténi s rozdélenymi
ptispévky dileZitym mechanismem, jak pojidténim pokryt selhani trhu mezi jingm
na trzich s diichodovym a zdravotnim pojiSténim. Doplitkové soukromé penze jsou
funkéni v zdpadni Evropé. V kontextu SVE Zivi individuélni volbu a podporuji
rozvoj kapitalovych trhii; mohou tim povzbudit soukromé spofeni, a¢ to zdaleka
neni prikazné. Tvirci politiky v zemich SVE by méli b§t varovani pted potencidlni
1é¢kou, zvlasté v kratkodobé perspektivé: soukromé penze vyZaduji znaénou regu-
laci, zvl43t€ pokud rozpodétovd omezeni vylucuji jejich vladni zéruku; neposkytuji
vyznamnéjsi kratkodobé rozpoctové Gspory; kone¢né&, penzijni fondy jsou zranitel-
né nepfedvidanymi cenovymi Soky, zvl45t€ b&hem rozs4hlé hospodifské restruktu-
race, kdy je zna¢né pravdépodobnost vysoké inflace. Ze viech tii diivodi je nutnd
obezietnost pred rychljm zavddénim a rozsahem, ktery maji soukromé penze
pokryt. Podobné selhani trhu existuji u zdravotntho pojisté€ni, podobné varovani
pfed nepatfiénym optimismem je nutné (a) u rozsahu rozpoétovych dsporz a (b) u
rychlosti, se kterou lze soukromé instituce zapojit.

(c) Struktura ddvek v nezaméstnanosti: trvani niroku na dévku by mélo byt omeze-
no (napf. na 12 mé&sicti)3 a - jak bylo uvedeno vyse - minim4lni ddvka by neméla byt
pod hranici chudoby pro jednotlivce, ngbrZ nad ni, pokud to rozpoétova situace
dovoluje. Na druhé strané pomér ndhrad by nemél byt tak vysoky, aby narusil
nabidku pracovnich sil nebo byl pfili§ velkym bfemenem pro rozpolet. Toho lze
dosshnout vypldcenim dévek ve vysi podilu (feknéme 50 %) ptedchoziho vydélku,
ale s uréenim minima a maxima. Alternativné, av§ak jen jako pfechodné opatieni,
by mohlo byt vyplaceni stejnych ddvek na hranici chudoby nebo lehce nad ni. M4 to
vfhodu ptesného zacileni, redukovangch nakladd a snadné administrace. Nev§ho-
dou je, Ze se tim oslabuje spojeni mezi pfispévkem a ddvkou, coZ je mimo obvyklou
praxi v zapadni Evropé.

(d) Redukce poctu invalidnich i starobnich diichodcii: invalidni diichod by mél byt
vyplacen z diivodu ztraty schopnosti vydélavat, ale mél by byt odebran tam, kde je
jednotlivec schopen pokraovat v prici bez Gjmy na pifjmu. V piipadé starobnich
diichodii je kritkodoba politika, kterd maximalizuje rozpoftové uspory a
respektuje politické tlaky, takov4, Ze podrobuje diichody vyplicené osobdm pied
obvyklou v&kovou hranici pfisnému testovani vydélku. Tim se neodstrafiuje pravo
na ptedéasny odchod do diichodu ve skupinéch, které ho jiz mély, ale odstrafiuje se
motivace tohoto prava zneuZivat. JestliZe se dichody potitaji pfesné podle
pfispévki (takZe odchod do diichodu je moZny diive s niZ$i penzi nebo Ize platit
vy$§i pfispévky v zajmu ¢asného odchodu), testovat vydélek neni tfeba.

(e) Redukce hladiny, od které jsou vypldceny rodinné pFidavky: Naivni je hledisko,
podle kterého kazda "univerzalni" davka jako jsou rodinné ptidavky pfizndvané bez

2) Vydaje na vetejné zdravotnictvi &inily v priméru ve statech OECD v roce 1987 okolo 75 %
veskerych vydaji na zdravotnictvi.

3) Jednotlivec/rodina by mély byt subjektem socidlni vfpomoci v dob& pobirdni d4vek
v nezamé&stnanosti a po vyéerpani naroku na pojistné davky.
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testovani pfijmd je diky tomu $patné cilena. Takové tvrzeni je nepravdivé, pokud
charakteristické podminky pro jeji pfizndni (v tomto pfipadé mit déti) jsou siln&
korelovdny s chudobou. Empirickfm faktem je, Ze rodiny s détmi v SVE (jakoZ i
jinde) jsou disproporcionilné zastoupeny mezi chudymi (jak v Madarsku, tak
v Polsku dostévaji rodiny chudsich 50 % populace na rodinnych ptidavcich celkem
dvakrit tolik neZ rodiny v horni poloving distribuce). Rodinné ptidavky jsou proto
dobte sméroviny podle ptijmu. Také smérovani v rdmci rodiny miZe byt zlep$eno:
davky vyplicené matce poméhaji zvysit status Zen; nejen empirické doklady, ale
zejména kauzilni empirismus prokazuji, Ze platby matce zvy$uji pravdépodobnost,
Ze davky budou vydany na déti.

Uroveil rodinngch ptidavki ve vétsiné zemi SVE (Jugosl4vie je vfjimkou) je

viak podle standardu OECD vysoka: v Polsku &ini 8 % priimérné mzdy na jedno
dit& a v CSFR je dokonce jesté vyssi. To znaén& zat&uje rozpodet. Rodinné pti-
davky tohoto méfitka pifebiraji nékteré funkce, které by v trZni ekonomice mély
vykondvat mzdy. Snahdm o jejich zru$eni by se v§ak mélo z prévé zminénych diivo-
dt odol4vat. Politika by se méla zamé&tit na relativni redukci rodinngch p¥idavkd
vzhledem k priimérné mzdé, na jejich vypldceni matce a jejich dopliiovani penéZni
podporou rodin vdzanou na zkouméni pfijmu.
() Vypojent univerzding podpory pHjmi: zvla3té pro Ceskoslovensko m4 univerzalni
podpora piijmi dva strategické problémy: neni cilen4 a proto je ndkladné; protoZe
pravé kvilli jejim vysokym nédkladim se musi udrZovat nizké davky, podpora selha-
v4, jde-li 0 zmirn&ni skute¢né chudoby. Tyto zdroje by mély vétsi efekt, kdyby byly
ptelity do divek jako je socidlni vfpomoc.

Z4vér

Ukézali jsme, Ze je moZné dosdhnout fungujici a efektivni socidlni zdchranné sité
zhruba v rozmezi existujictho pfidélu zdroji. Politickd opatfeni uvedend v hlav-
nich rysech v§3e, mohou uvolnit Gspory ve v§si 2 - 3 % GNP a pomoci financovat
rostouci vydaje na dévky v nezaméstnanosti a socidlni vfjpomoc. Popravdé feceno,
zmény vyZaduji politickou villi. Existuji v§ak nejméné dva zptisoby, jak mobilizovat
pobidkové struktury nabizejici politickou pomoc: sdileni pfisp&vkl socidlniho pojis-
téni mezi zaméstnancem a zamé&stnavatelem tvofi politickou protivdhu k tlakim
na zvySovini dichodl a zavedeni pfisného testovéni v§délku u diichodd, aniZ by
bylo odstranéno préavo na diivéj$i odchod do diichodu, odstrafiuje motivaci k vyu-
Zivani tohoto préva.

Vypomoc v chudobg je klicova v kaZdé dobé, nejvice v8ak v obdobi pfecho-
du. Vy3e nastinén4 opatteni jsou ndvrhem, jak uéinit efektivni vfjpomoc v chudobé
slu¢itelnou s rozpo¢tovou restrikci.

PreloZili Lumir Gatnar a Jif{ Veclernik
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