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Socialinės politikos modeliavimas Europos integracijos procese: Lietuvos atvejis

Šioje konferencijoje buvo minėta, kad kai kuriuose teisiniuose aktuose Gerovės valstybė (angl. Welfare state) nefigūruoja. Bet iš tikrųjų Vakarų mokslininkų pasaulis – sociologų, politologų ir politinių ekonomų pasaulis – Gerovės valstybei skiria ypatingą dėmesį, ypač to termino apibrėžimui. Dabar apibrėžti ir sukurti trys pagrindiniai modeliai. Apie 70-uosius metus tai pirmasis padarė anglų sociologas Ričardas Titmusas. Apie 90-sius metus jo apibrėžimą politologijos mokslui pritaikė Gioste Spinandersenas, aprašydamas tris pagrindinius modelius. Pirmiausia, liberalųjį – marginalinį modelį, kuriame vyrauja rinkos savireguliacija, mažas valstybės vaidmuo, žemas išmokų lygis ir panašiai. Toliau bismarkinis – korporatyvinis modelis, kuriame socialinės išmokos priklauso nuo darbuotojo buvusio darbo užmokesčio ir darbo stažo, t. y. nuo jo dalyvavimo darbo rinkoje, nuo jo tiesioginio pririšimo prie kapitalistinės rinkos. Bismarkinio – korporatyvinio modelio tipiškiausiu pavyzdžiu laikoma Vokietija nuo Bismarko iki mūsų laikų. Lyginant su liberaliuoju modeliu šis modelis yra socialesnis. Ir trečiasis modelis institucinis – socialdemokratinis. Jis remiasi socialinės pilietybės teise. Socialinė pilietybė reiškia, kad valstybė kiekvienam šalies piliečiui garantuoja minimalų pragyvenimo lygį, nepriklausomai nuo jo dalyvavimo darbo rinkoje. Šiame modelyje vyrauja padidintas valstybės vaidmuo, padidintas rinkos reguliavimas, didesnės socialinės išmokos. Tai tipiškas socialdemokratinis modelis.
Gioste Spinanderseno tris modelius mokslininkai vėliau papildė dar vienu reikšmingu, taip vadinamu, Pietų Europos modeliu, kuris turi daug sąsajų su Lotynų Amerikos ir kitų besivystančių šalių praktika. Tai tas pats bismarkinis – korporatyvinis modelis, tačiau labai fragmentuotas, išskaidytas. Pavyzdžiui Graikijoje neseniai egzistavo 350 socialinio draudimo schemų, dabar jų sumažinta iki 170-ies. Bet tai vis dar 170, o mes teturime vieną Sodrą. Pietų Europos modeliui dar yra būdinga tai, kad jis pasižymi klientelizmu* Tai labai reikšmingas bruožas, į kurį reikia atkreipti dėmesį aiškinantis Lietuvos socialinę tikrovę. Labai dažnai, gal ir teisingai, pabrėžiama, kad mūsų nomenklatūrinės pensijos, specialios pensijos yra tarybinių laikų reliktas. Tačiau kai kuriose Rytų Europos ir Lotynų Amerikos šalyse, kurios neturėjo jokios sovietinės patirties, taip pat egzistuoja specialios išmokos. Reikia pastebėti, kad analizuojant Lietuvos situaciją nepakanka remtis vien tik sovietinio palikimo argumentais.
Taigi, kokiu modeliu vadovaujasi Europos Sąjunga? Europos Sąjunga pabrėžia, kad ji, lyginant su likusiu pasauliu, turi socialinio aspekto išskirtinumą. Tas socialinis angažuotumas yra Europos savybė. Tai pabrėžiama Lisabonos strategijoje, kituose svarbiuose dokumentuose, bet iš tikrųjų Europa yra labai toli nuo susitarimo socialiniais klausimais. Kalbos apie socialinę Europą, tai labiau kalbos, o ne praktika. Europa neturi vieningo socialinio modelio. Iš tikrųjų yra keli labai skirtingi modeliai. Kol Europos Sąjungos valstybės nesusitars tarpusavyje kokio modelio jos siekia, tol kitoms Rytų Europos šalims bus sunku orientuotis, pasirinkti vieną ar kitą prioritetą. Tai objektyvus sunkumas: jei, pavyzdžiui, imsime švedišką modelį, tai jis labai daug kuo skiriasi nuo graikiško. Airijoje stebimas ekonominis augimas, bet su socialine apsauga ten tragedija. Aš paklausiau airių mokslininko apie jų socialinę apsaugą, tai jis tik sumojavo rankomis – baisu! O juk Airiją vadiname ekonominio stebuklo šalimi. Viskas yra toje pačioje Europoje.
Kokia yra Lietuvos padėtis? Lietuva 1990–1991 metais pasirinko bismarkinį – korporatyvinį, t. y. vokiškąjį modelį. To modelio dalis yra Sodra, kurios išmokos priklauso nuo darbo rinkos funkcionavimo. Šis modelis gerai veikia tada, kada gera šalies ūkio padėtis, kai plečiasi darbo rinka, kai auga ekonomika. Tą patvirtina visa Lietuvos istorija.

* Klientelizmas (lot. cientela – globa) – tai socialinių mainų įvairiomis paslaugomis forma biurokratinių ar politinių valdžios institucijų viduje. Čia tarp stipresniųjų (patrono) ir silpnesniųjų (klientų) susiklosto tarpusavio priklausomybė: stipresni rūpinasi silpnesniais, o šie už tai atsilygina.

Pavyzdžiui, dabar pakilo ekonomika, sumažėjo bedarbių, Sodra geriau surenka mokesčius, neturi biudžeto deficito ir t. t. Bet jeigu ekonomika susiduria su sunkumais, kaip kad susidūrė Vokietijoje, Italijoje, Prancūzijoje, tas modelis iš karto stringa.

Turime paradoksalią situaciją. Vakarų Europos šalių elitas nori globalizuotis, labiau orientuotis į anglosaksišką liberalųjį – marginalinį modelį, motyvuodamas tai didesnės ekonominės konkurencijos svarba ir ekonominio fronto perdalijimais. O tų šalių gyventojai nenori atsisakyti turimų socialinių vertybių. Prancūzija ir Olandija atsisakė Europos Sąjungos konstitucijos ir dėl socialinių momentų, jos nenorėjo prarasti savo gyventojų socialinių iškovojimų. Graikijoje ir Italijoje nuolat vyksta masinės demonstracijos. Man pačiam teko būti Graikijoje, ir įsitikinti, kad per savaitę ten būna bent po vieną rimtą streiką dėl socialinių dalykų, pensijų ir panašiai. (Lietuvoje priešingai – visiška tyla.) Ir nors paprasti Europos žmonės nenori atsisakyti savo socialinių garantijų, tačiau matome, kad prasidėjusi globalizacijos era padeda įsigalėti anglosaksiškam liberaliajam – marginaliniam modeliui ir leidžia jam diktuoti savo valią. Jis taip įsakmiai diktuoja savo valią, kad tam tikri atsitraukimai nuo institucinio – socialdemokratinio tipo modelio stebimi netgi Skandinavijos valstybėse. Jeigu apie 1994–1996 metus tose šalyse, dar beveik nebuvo socialinės atskirties, tai dabar ji yra atsiradusi. Atsitraukimai iš karto generuoja tam tikrus blogus socialinės atskirties momentus. Dabar Skandinavijos šalyse yra pagerėjusi ekonominė konjunktūra, vėl yra įvedamos papildomos socialinės apsaugos priemonės ir vėl bandoma grįžti prie senų vertybių, bet tai priklausys nuo sėkmingos ekonominės raidos. Čia iškyla pagrindinis klausimas: ar į socialinę apsaugą žiūrima kaip į naštą, ar į ją žiūrima kaip į ekonominio vystymosi rezervą? Jeigu į ją žiūrima kaip į naštą, tai tuomet yra vienoki sprendimai, jei į ją žiūrima kaip į rezervą, tai tuomet yra kitokie sprendimai.

Lietuvoje buvo sukurtas bismarkinis – korporatyvinis modelis, kadangi 85 proc. finansinių srautų sudaro socialinio draudimo išmokos, 13 proc. – socialinė parama ir tik 2 proc. specialios papildomos išmokos. Pastaraisiais metais šiame modelyje atsiranda labai daug liberalių – marginalinių momentų. Atsiranda savivaldybių socialinės paramos skyriuose, kurie samdo nevyriausybines arba privačias organizacijas suteikti žmonėms socialines paslaugas, atsiranda labdaros akcentavimas, nors iki Amerikos labdaros lygio mums dar šviesmečio atstumas. O labdara, tai liberalinio – marginalinio modelio kokybinis elementas. Ideologiškai formuojamas toks fonas, kurį padiktavo ne Europos Sąjunga, o Pasaulio bankas, Tarptautinis valiutos fondas ir Pasaulinė prekybos organizacija, t. y. globalios organizacijos, kurios dabar lyg ir atsitraukė, tačiau tą foną sukūrė jos. Ir ką jos padiktavo ypač svarbaus, kokį kokybinį pokytį? Jos padiktavo privačių fondų pensijų reformą, kuri yra marginalinio liberalaus modelio kokybiškai naujas elementas. Tokiu būdu mūsų bismarkinis – korporatyvinis modelis palaipsniui dreifuoja anglosaksiškojo liberalaus – marginalinio modelio kryptimi. Mano manymu, gerai, kad ta reforma bent buvo sustabdyta pusiaukelėje, t. y. padaryta ne kaip privaloma, bet kaip savanoriška. Jei būtų padaryta kaip privaloma, tuomet būtų totalus Sodros privatizavimas ir totalus liberalaus marginalinio modelio formavimas. Dabar ta reforma sustojusi pusiaukelėje, bet kaip žinote politiniame diskurse yra klausimas: ar tą reformą gilinti, (t. y. ar didinti įmokas), ar ją daryti privalomą, ar ne? Atsakymas į šį klausimą labai priklausys nuo politinių partijų sprendimų. Jeigu bus pasirinktas atskaitymo procento privatiems fondams didinimas (dabar atskaitomi 5,5 procento), tai beveik nebeliks atramos stulpų toliau gyvuoti tam viduriniajam bismarkiniam – korporatyviniam modeliui. Pagrindiniai forpostai bus pakirsti ir atvertas kelias Sodros privatizavimui. Tokia ateitis laukia Lietuvos.

Kita vertus, vertinti liberalųjį marginalinį modelį kaip socialine prasme neigiamą modelį, nevertėtų dėl kai kurių teigiamų jo momentų. Galima pastebėti, kad liberalus marginalinis modelis anglosaksiškose šalyse generavo naująją viešąją vadybą, kurioje taikomi privataus verslo metodai be galimybės darbdaviui pasisavinti organizacijos lėšas, bet panaudoti jas tik organizacijos tikslams. Naujoji viešoji socialinio administravimo vadyba mažina administracinės teisės reikšmę, suteikia vadybininkui žymiai didesnę laisvę, žymiai daugiau įgaliojimų bei galimybių veikti. Naujoji viešoji vadyba daug metodų yra perėmusi iš privataus verslo. Tarp jų, pavyzdžiui, prioritetinio planavimo, sugretinimo, geriausios praktikos perėmimo, globalaus biudžetavimo metodai. Globalus biudžetavimas yra tada, kai įstaiga suteiktą biudžetą tvarko savo nuožiūra. Ji gali pervesti lėšas iš vienos eilutės į kitą, gali sutaupytas lėšas permesti į kitų metų biudžetą, atsiranda galimybė taupyti. Konkrečių metodų yra labai daug ir apie juos galima kalbėti labai ilgai. Jų esmė ta, kad privataus verslo metodai taikomi administruojant viešąjį sektorių. Jie ne naikina šį sektorių, bet priverčia jį funkcionuoti veiksmingiau. Liberalai, Laisvosios rinkos institutas ir kiti panašūs ragina: „Mažinkim, naikinkim viešąjį sektorių, nes jis yra kenksmingas. Švietimo, mokslo, sveikatos apsaugos viešąjį sektorių keiskim privačiu“. Pasinaudojant tų pačių liberalų ginklu, t. y. privataus verslo metodais, socialinį sektorių, siekiant jį išlaikyti, galima padaryti efektyvesniu. Įvairūs efektyvinimo metodai taikomi netgi tokioje institucinio – socialdemokratinio modelio šalyje kaip Norvegija. Joje į naująją viešąją vadybą yra atkreiptas ypatingas dėmesys. Pavyzdžiui, mes žinome, kad yra du valdymo lygiai: A lygis – politinio pasitikėjimo tarnautojai, B – vidurinės grandies biurokratai. O Norvegijos socialinės apsaugos ir darbo ministerijoje įvestas trečias lygis – C darbuotojų padalinys. Kam jis reikalingas? Tai naujosios viešosios vadybos atradimas. C lygis, tai struktūra prie ministerijos, kuri kaip greitoji pagalba yra tam, kad tenkintų netipiškų klientų poreikius. Kiekvienoje visuomenėje yra labai daug netipiškų atvejų ir socialinės apsaugos srityje taip pat. Mes žinome, kad yra, pavyzdžiui, didelė grupė senatvės pensininkų, bet yra ir netipiškų pensininkų bei socialinės paramos reikalingų žmonių, kuriais reikia pasirūpinti. Norvegijoje tie C lygio darbuotojai rūpinasi kaip tik tais netipiškais žmonėmis. Tai pavyzdys, kada turtingesnės valstybės naująją viešąją vadybą pritaiko net centriniu lygmeniu valstybės aparate, nekalbant apie savivaldybes, kuriose įdiegti naująją viešąją vadybą yra dar lengviau.
Liberalus marginalinis modelis generuoja ne tik mažas socialines išmokas, bet ir naująją viešąją vadybą, kurią būtina pritaikyti ir Lietuvoje. Iš Vakarų Europos būtina pasiimti geriausias to modelio savybes. Jeigu valstybė socialiai angažuota, tai net iš liberalaus marginalinio modelio galima pasiimti tai, kas galėtų būti pritaikyta pas mus. Kalbu ne tik apie kopijavimą, bet ir apie naujų dalykų generavimą. Koks būtų tokios praktikos tikslas. Mano supratimu, yra du tikslai: socialinė reintegracija ir įgalinimas. Reintegracija – tai gražinimas asmenų, buvusių marginalinių grupių, nedirbusių socialinių grupių, atgal į normalų gyvenimą. Kai ką koreguoja ekonomikos augimas, tačiau akivaizdu, kad sąmoningo socialinės politikos prisidėjimo prie reintegracijos proceso buvo nedaug. Įgalinimas – tai galimybė kiekvienam visuomenės nariui, šeimos nariui priimti sprendimus darbinėje, visuomeninėje ir politinėje veikloje. Pagal įgalinimo kriterijų Lietuvos situacija yra prasta. Jeigu mes aptariame Gerovės valstybę, tai ar kalbame tik apie žmonių socialinę apsaugą, ar apie Gerovės valstybę bendrąja prasme? Jei kalbame bendrąja prasme tai, manyčiau, jai apibūdinti labai tiktų socialinės kokybės dydžio nustatymo kriterijus, sugalvotas Olandijos tyrėjų grupės. Jie sukonstravo tokią schemą – kvadrantą ir prašo visus pasaulio mokslininkus tos schemos pagrindimui paieškoti kokybinių kriterijų. Kvadranto schemos dalys yra tokios: viršuje – socialinis ekonominis saugumas, t. y., pajamos, pensijos, išmokos ir panašiai. Kairioje kvadranto apačioje yra socialinė įterptis – naujas dalykas šioje globalizacijos eroje. Dešinėje viršuje turime socialinę sanglaudą. Socialinės sanglaudos keliami klausimai: ar privačių pensijų reforma didina, ar mažina socialinę sanglaudą, solidarumą tarp jaunesniosios ir vyresniosios kartos? Čia mes rasime didelių problemų. Ketvirtasis apatinis kampas – įgalinimo kampas, t.y. tas, kuris siejasi su pilietine visuomene, su įgalinimu per nevyriausybines organizacijas, partijas ir panašiai. Tokiu būdu, turime keturis schemos kampus su savo klausimais, į kuriuos reikia rasti atsakymus.

Norėčiau šiek tiek apsistoti ties klientelizmo reiškiniu Lietuvoje. Jis mūsų socialinį modelį daro labai panašų į pietų modelius, kaip aš rašau savo straipsniuose, yra labai didelių panašumų į Graikijos, Ispanijos, Portugalijos modelius. Būtina įvertinti mūsų specialių papildomų išmokų sistemą. Suprantama, kad yra nukentėjusių asmenų ar mokslininkų pensijos, kurias dar galima kažkaip motyvuoti. Bet yra tam tikros pensijos, kurios kiekvienais metais didėja, išauga, prisideda nauja jų gavėjų grupė. Aš tai vadinu institucionalizuota korupcija. Jeigu kitose srityse kalbame apie atvirą, aiškią korupciją, tai čia, mano nuomone, yra institucionalizuotos korupcijos pavyzdys ir to klientelizmo pavyzdys, kuris mūsų modelį atskiria nuo Vokietijos, Liuksemburgo, Belgijos modelio ir priartina prie Pietų Europos ir Lotynų Amerikos modelių. Mano nuomone, svarbu tą klientelizmą išskirti, nes tos specialios papildomos pensijos yra ryškus jo pavyzdys.
Dar yra labai svarbus dekomodifikacijos rodiklis. Jį reikia skaičiuoti. Jeigu mes esame to viduriniojo modelio valstybė, tai pagal dekomodifikacijos rodiklius, t.y. pagal priklausomybę nuo rinkos, atsiduriame marginalinių valstybių tarpe. Mes skaičiavome tą indeksą ir radome, kad stovime anglų – amerikiečių lygmenyje. Tai tik dar kartą patvirtina, kad mūsų modelis dreifuoja liberaliojo – marginalinio modelio kryptimi. Perspektyvoje norėtųsi matyti, kad Lietuva, kontaktuodama su kitomis Vakarų Europos valstybėmis, perimtų tai, kas pažangu ir mums tinka, o ne tai, kas pakirstų mūsų socialinę sistemą. Kita vertus Lietuvai pasirinkti prioritetus yra objektyviai sunku dėl pačios Europos Sąjungos šalių nežinojimo kaip elgtis šioje globalizuotoje erdvėje – ką pasirinkti ir ką labiau akcentuoti. Yra bendri teiginiai, bet jie negali būti konkretizuojami dėl jų skirtingumo. Tie skirtingumai kartu yra ir Europos turtas, bet kai kalbame apie konkrečią politiką, administravimo dalykus, kai reikia derinti, harmonizuoti ir panašiai, atsiranda įvairių problemų.
(Pranešimas skaitytas Socialdemokratinės minties instituto konferencijoje „Gerovės valstybė“ 2006 m. vasario 25 d. Vilniuje.)

