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StrateSka dokumenta Evropske unije naglasila su potrebu za razvojem politika do 2020. godine
koje su usmerene prema vulnerabilnim populacijama, sa ciljem da im se omoguci ravnopravno
ucesée u drustvu. U programima podrske minimalnom prihodu u Evropi, osnovnim programima
koji su usmereni ka populaciji u riziku od siromastva i socijalnog isklju¢ivanja, procenjeno je
da znacajan deo gradana ne aplicira za prava za koja se pretpostavlja da bi ispunjavali uslove.

Prepreke u pristupu socijalnim beneficijama u okviru programa podr$ske minimalnom prihodu
uticu na efektivnost ovih programa, te je predmet ovog rada analiza implementacije zakonski
formulisanih socijalnih prava nacionalnih drzava u ovoj oblasti. Osnovno istrazivac¢ko pitanje
je Sta su uzroci fenomena non-take-up u kontekstu ostvarivanja prava na socijalne beneficije?

Cilj rada je da se utvrdi da li i na koji na¢in socijalne beneficije zasnovane na proveri
materijalnog stanja doprinose fenomenu non-take-up-a u pristupu pravima iz programa podrske
minimalnom prihodu u evropskim drzavama. Uzimaju¢i u obzir faktore na nivou dizajna Seme
i na nivou administriranja prava u okviru ovih programa, nalazi upucuju na zakljucak da je
neiskoris¢enost socijalnih beneficija usko povezana sa Semama koje ukljucuju: proveru prihoda,
diskrecione elemente u odluc¢ivanju o pravu, uslovljenost prava i niske iznose socijalnih
beneficija. Rezultati istrazivanja ukazuju na potrebu za reformama postojecih praksi koje

otezavaju pristup socijalnim pravima u sistemima socijalne zastite.

Kljuéne redi: siromastvo, socijalno iskljucivanje, neiskoris¢enost socijalnih beneficija.
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1. UVOD

U evropskom kontekstu ovu dekadu obelezavaju nastojanja da se smanji siromastvo
i socijalno iskljucivanje koja su konkretizovana u dokumentima i programima
Evropske unije. U okviru Strategije “Evropa 2020* postavljen je cilj podizanja
najmanje 20 miliona ljudi iznad granice siromastva do 2020. godine, dok su drzave
¢lanice Evropske unije postavile nacionalno specificne ciljeve. U odnosu na period
pre ekonomske krize, u Evropskoj uniji je 4,6 miliona ljudi viSe izloZeno riziku od
siromastva i socijalnog isklju¢ivanja 2014. godine, $to ¢ini ukupno oko 122, 2 miliona
ljudi ili Cetvrtinu evropske populacije (Social protection committee, 2016). Uloga
socijalnih transfera u redukciji rizika od siromastva i dalje je u Evropi znacajna, te je
stopa rizika od siromastva nakon socijalnih transfera na nivou Evropske unije iznosila
17,3% u poredenju sa predasnjih 25,9% pre socijalnih transfera. Zabelezena
je razlicita efektivnost socijalnih transfera u drzavama ¢lanicama, u Ujedinjenom
Kraljevstvu se siromastvo smanjilo od 29,2% na 16,7%, dok je u Rumuniji zabele-
zilo pad od 29,3% na 25,4% nakon socijalnih transfera u 2015. godini (Eurostat,
2017).

Jos od devedesetih godina aktuelizovan je proces rekalibracije evropskih politika
(Pierson, 2001) koji podrazumeva unapredivanje povezanosti drzave blagostanja sa
aktuelnim potrebama za socijalnom sigurnoséu. Od ekonomske krize do danas,
socijalna prava a time i socijalne beneficije su bile redefinisane u tom cilju, ka reformi
sistema socijalne sigurnosti koji bi najefektivnije uticao na smanjenje socijalnih
problema u aktuelnim ekonomskim uslovima. U skladu sa tim, u drzavama liberalnog
evropskog socijalnog modela je od ekonomske krize doslo do ojacavanja sistema
provere prihoda za ostvarivanje prava na socijalne beneficije, drzave korporativnog
modela prosiruju prava koja se vezuju za korisnike nedoprinosnih Sema, dok u
socijaldemokratskim rezimima blagostanja pored obezbedivanja aktivacije na trzistu
rada dolazi do ublazavanja univerzalistiCkog pristupa obezbedivanju socijalnih prava
(Mihajlovi¢ Babi¢, 2017).! Upravo u programima podrske minimalnom prihodu, koji

1 Osnovni pravei reformi u Ujedinjenom Kraljevstvu i Irskoj, kao klasi¢nim predstavnicama liberalnog socijalnog
modela, su suzavanje prava na beneficije i usluge, kao i razvijanje onih usluga koje bi unapredile zaposljavanje,
te se u Ujedinjenom Kraljevstvu od 2013. godine ranije univerzalna Sema decijih beneficija ograni¢ava samo
na one porodice koje ne zaraduju vise od propisanog maksimuma (Mitton, 2016). U drzavama korporativnog
socijalnog modela sprovedena je reforma u cilju odrzavanja visokog nivoa zaposlenosti putem promena u
porodi¢noj i politici trzista rada. U Austriji se uvodi nova Sema podrske minimalnom prihodu koja korisnicima
novcane socijalne pomoci garantuje obezbedivanje zdravstvenog osiguranja od 2010. godine, kao i ucesce u
aktivnim politikama trziSta rada (Osterle and Heitzmann, 2016), $to je ranije sprovedeno u Nemackoj u okviru
Hartz reformi. Kod socijalno-demokratskog socijalnog modela zabelezen je razvoj targetiranih politika u cilju
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su percipirani kao klju¢ni za ostvarivanje cilja smanjenja rizika od siromastva i
socijalnog isklju¢ivanja u Evropskoj uniji, uo¢eni su problemi u implementaciji mera
i administriranju programa (Immervoll, 2010; Standing, 2003; Frazer and Marlier,
2009).

S obzirom na ulogu koju socijalne beneficije’ zauzimaju u smanjenju siromastva
1 postojanje trenda prosirivanja obima prava putem dodatnih beneficija i usluga
sticanjem statusa korisnika, uz neophodnost ispunjavanja uslova i podnosenja
formalnog zahteva za ostvarenje prava od strane potencijalnog korisnika, u ovom
radu ¢e biti analizirana neiskori§¢enost socijalnih beneficija oslanjajuc¢i se na
istrazivacko pitanje rada: Sta su uzroci fenomena non-take-up u kontekstu ostvarivanja
prava na socijalne beneficije iz programa podrske minimalnom prihodu u Evropi?
Polazi se od definicije non-take-up-a kao situacije u kojoj “osoba ili domacinstvo
ispunjavaju uslove za ostvarivanje prava na socijalne beneficije, ali ih ne koriste*
(European minimum income network, 2014: 5). Putem analize dokumenata
prikupljaju se podaci o dostupnim procenama kori$¢enja socijalnih beneficija, kao i
percipiranim uzrocima njihove neiskoris¢enosti u evropskim drzavama. Rad ¢e se
oslanjati na institucionalni pristup prema kome su ishodi programa i mera sistema
socijalne zastite uslovljeni institucionalizovanim procesima (skupom pravila i
procedura za ostvarivanje prava na socijalne beneficije), stavljaju¢i u fokus analize
upravo faktore na nivou dizajna Seme i na nivou administriranja prava u programima
podrske minimalnom prihodu u Evropi.

2. TARGETIRANJE BLAGOSTANJA U PROGRAMIMA
PODRSKE MINIMALNOM PRIHODU U EVROPI I
FENOMEN NON-TAKE-UP-A

Evropska komisija je 2008. godine u Preporuci o aktivnoj inkluziji naglasila da, pored
ukljucivanja u trziSte rada i obezbedivanja kvalitetnih socijalnih usluga, najvazniju
komponentu strategije unapredenja socijalnog ukljucivanja ¢ini razvoj sistema
podrske minimalnom prihodu (European Commission, 2008). Na evropskom nivou,
programi podrske minimalnom prihodu mogu biti definisani kao “esencijalne Seme

aktiviranja razli¢itih podgrupa u populaciji nezaposlenih i primalaca socijalnih beneficija, uz preorijentaciju

ka proveri prihoda za ostvarivanje beneficija, §to je zabelezeno u Danskoj od 2014. godine u kojoj se porodi¢ne
beneficije od tada dodeljuju samo porodicama sa nizim prihodima (Greve, 2016).

2 Socijalne beneficije se definiSu kao ,transferi S$ema socijalne zastite, u novcu ili naturi, domacinstvima ili
individuama sa namerom da ih oslobode finansijskog tereta seta rizika i potreba“ (Eurostat, 2016: 33).
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podrske prihodu koje obezbeduju sigurnosnu mrezu za one koji ne rade ili nemaju
pristup pristojnom poslu i nemaju pravo na isplate iz socijalnog osiguranja ili one
kojima su prava na njih istekla“ (European Commission, 2015: 3).}

Pocevsi od utemeljavanja programa socijalne zastite u evropskim drzavama
blagostanja tokom 19. veka, osnovno pitanje u formulisanju socijalnih prava bilo je
pitanje targetiranja blagostanja, odnosno “ko bi trebao da dobije koju vrstu i stepen
socijalne zastite i zasto?* (Van Oorschot, 2002: 171). Koncepti targetiranja i sele-
ktivnosti se od tada Cesto poistovecuju, mada bi trebalo praviti razliku izmedu njih.
Smatra se da je selektivnost jedan od oblika targetiranja (Spiker, 2014), pogotovo
zato Sto targetiranost politike prema samo jednoj populaciji ne mora nuzno da znaci
da jedan deo populacije ne moze pristupiti pravima, kao i to da selektivnost pod-
razumeva distribuiranje prava uskom krugu ljudi koji nakon ispunjenih uslova mogu
ostvariti pravo. Uslovi koju moraju biti ispunjeni su raznovrsni i ¢esto imanentni
odredenim Semama u okviru sistema socijalne sigurnosti (kao $to su godine za ostva-
rivanje prava na socijalne penzije, uzrast i materijalno stanje porodice za ostvarivanje
prava na decije dodatke i drugo), uz velike varijacije u drzavama Evrope.

Targetiranje blagostanja u okviru programa podrske minimalnom prihodu najcesce
se vrsi uzimajuéi u obzir prihodnu dimenziju, odnosno uslovljavanjem pristupa
pravima nizim materijalnim statusom u datom drusStvu. Socijalne beneficije zasnovane
na proveri prihoda (means-tested) su one beneficije koje su “eksplicitno ili implicitno
uslovljene prihodima i/ili imovinom korisnika koja mora biti ispod odredenog nivoa“
(Eurostat, 2016: 40). U evropskoj praksi, zabelezeni su programi sistema socijalne
sigurnosti kod kojih se uzimaju u obzir prihod i/ili imovina porodice/pojedinca kako
bi odredili visinu iznosa beneficije na koju korisnik moze ostvariti pravo i takve
socijalne beneficije ne smatramo means-tested beneficijama u uzem smislu. Osnovna
funkcija beneficija zasnovanih na proveri prihoda u uzem smislu je, uvazavajuci
kriterijum prihoda/imovine, selekcija zahteva i odlucivanje o ispunjenosti ovog uslova
za pristup pravima. Uporedo sa tim smatra se da one podrazumevaju mnogo vise, tj.
i primenjivanje odredenih pravila kako bi sistem funkcionisao - papirologiju,
obezbedivanje dokaza za ispunjenost uslova i administrativne procedure (Spicker,
2011).

Ovaj metod administriranja prava iz sistema socijalne sigurnosti je pokazao
prednosti i mane u dosada$njem alociranju resursa. Prednosti su smanjenje troskova

3 Ova definicija se zasniva na polaziStima Mreze nezavisnih eksperata Evropske unije za oblast socijalnog uklju-

Civanja, pri ¢emu se detaljnije precizira da su ove Seme namenjene osobama u radnoj zivotnoj dobi, kao i da je
njihov osnovni cilj da, zasnovano na proveri prihoda, obezbede sigurnosnu mrezu za sve ¢lanove drustva
koji nemaju drugih izvora finansijske podrske ili su im oni nedovoljni (Frazer and Marlier, 2009).
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i ublazavanje razlike u prihodima usled preraspodele prihoda samo onima kojima je
to zaista neophodno, dok sa druge strane, uprkos tome $to smanjuju ukupna socijalna
izdvajanja, administrativni troskovi zauzimaju znacajan udeo u troskovima za
sprovodenje Sema koje se zasnivaju na proveri prihoda (Van Oorschot, 2002: 174-
175). Spiker kao glavne argumente navodi efikasnost i pravi¢nost, dok se sa druge
strane moze pojaviti sukob izmedu efikasnosti 1 pravic¢nosti, “zamka siromastva®,
kompleksnost identifikovanja onih koji imaju pravo razdvajajuci ih pritom od ostatka
drustva, kao i automatsko isklju¢ivanje potencijalnih korisnika usled neprijavljivanja
za socijalnu beneficiju iz bilo kog razloga (Spiker, 2014).

Upravo kao posledica ovako uredenih programa pojavio se fenomen neisko-
riS¢enosti socijalnih beneficija. Prvobitna istrazivanja uzroke fenomena non-take-up
sagledavala su pretezno na nivou klijenata, uzimajuci u obzir manjak znanja i
motivacije, postojanje odredenih stavova, iskustva i okolnosti klijenata (Corden,
1981; Kerr, 1982; Craig, 1991). Smatralo se da neiskoriS¢avanje socijalne beneficije
ne mora biti problem ukoliko oni koji ne ulazu zahtev za ostvarivanje prava odbijaju
da je koriste, mada posredno moze ukazivati i na neophodnost izmene postojecih
programa socijalne politike. Preokret je zabelezen pocetkom 21. veka kada se uzimaju
u obzir faktori koji dopunjuju uzroke neiskoris¢enosti socijalnih beneficija na
individualnom nivou jer oni upravo proisti¢u iz faktora na makro nivou (Van
Oorschot, 2002), §to je Sematski prikazano na Slici 1. Ukoliko potencijalni korisnici
ne koriste beneficiju, a takva situacija nije uslovljena samostalnim izborom, kao
posledica Seme u kojoj su beneficije zasnovane na proveri prihoda javlja se
neefektivnost sistema da dopre do onih koji imaju pravo na beneficiju. Greske u
targetiranju u means-tested Semama se javljaju u oba pravca, iskljucenosti onih koji
imaju pravo i ukljucenosti onih koji ne ispunjavaju uslove. Meduzavisnost je
prepoznata i u praksi, te u drzavama u kojima je detektovan problem greske
ukljucenosti (Hrvatska, Grcka, Madarska, Poljska, Portugal, Rumunija, Slovacka,
Slovenija i Spanija), takode je zabeleZen i visok procenat neiskoriéenosti beneficija
(Van Oorschot et al, 2014).

Funkeciju socijalne zastite u savremenim sistemima socijalne sigurnosti u Evropi
potrebno je dopuniti funkcijom socijalnog ulaganja (Evropska komisija, 2013), te je
neophodno da se detektuju greske u targetiranju u programima podrske minimalnom
prihodu koje mogu imati za posledicu vecu potraznju za beneficijama i uslugama u
buduénosti, ukoliko se efektivno ne utice na smanjenje aktuelnog siromastva.
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Nivo administriranja Seme

Nivo klijenta
Ponaganje
klijenta

Neiskori§¢enost socijalnih beneficija ‘

Ponasanje
administratora

Slika 1. Interaktivni model uticaja na pojavu neiskoris¢enosti socijalnih beneficija
Izvor: Van Oorschot, 2002: 185.

3. DIZAJN I ADMINISTRIRANJE SEME PODRSKE
MINIMALNOM PRIHODU KAO UZROCI
NON-TAKE-UP-A U EVROPSKOJ PRAKSI

Procene Eurofond-a iz 2014. godine ukazuju na to da postoji bar jedna beneficija u
svakoj drzavi Evrope koju vise od trec¢ine ljudi ne koristi, a ima prava na nju
(Eurofound, 2015). Za veliki broj drzava ne postoje procene ili nisu skorijeg datuma,
uz postojanje moguénosti da problem non-take-up-a nije obraden na nacionalnom
nivou, $to nuzno ne dovodi u pitanje njegovu aktuelnost. Uprkos tome §to vecina
drzava u Evropi jo§ uvek nije uvrstila ovakvu evaluaciju performansi njihovih
programa, jo$ osamdesetih godina u drzavama Zapadne Evrope, naroCito u
Ujedinjenom Kraljevstvu i Holandiji, zabeleZena su istrazivanja neiskoris¢enosti
socijalnih beneficija koja obezbeduju longitudinalno pracenje unapredenja
dostupnosti prava u ovim drzavama (Kerr, 1982; DHSS, 1983; Craig, 1991). Drugi
set problema procene neiskoriS¢enosti socijalnih beneficija u Evropi se odnosi na
odsustvo proucavanja Sema podrske minimalnom prihodu, pretezno se fokusirajuc¢i
na istrazivanja ostvarivanja prava iz socijalnog osiguranja. Uporedo sa pomenutim,
usled fokusiranosti na smanjenje socijalnih troskova u uslovima ekonomske krize,
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analiticari socijalne politike pretezno su se bavili “greskom ukljucenosti* (over-take-
up) (Eurofound, 2015). Medutim, istraZivanja koja su ukazala na to da su u drzavama
sa najvisim stopama iskori$¢enosti beneficija iz programa podrske minimalnom
prihodu najbolji efekti u smanjenju siromastva [kao primer se navodi Ujedinjeno
Kraljevstvo (Tabela 1), dok u Nemackoj upravo neiskoris¢enost beneficija doprinosi
smanjenoj efektivnosti Seme podrske minimalnom prihodu (Frazer and Marlier:
2016)] doprinela su tome da se procena stepena i uzroka neiskori$¢enosti socijalnih
beneficija posmatra kao znacajan segment evaluacije socijalnih politika.

Tabela 1. Procene neiskoriS¢enosti socijalnih beneficija u novcu u okviru Sema
podrske minimalnom prihodu u drzavama ¢lanicama Evropske unije od 2000. godine

Drzava Beneficija Opseg Izvor
neiskoris¢enosti
beneficije

Austrija Podrska prihodu

(Subsistence support) 49% - 62% Fuchs, 2007
Belgija Garantovani prihod 57% - 76%

(Guaranteed income) Bouckaert and
Bugarska Garantovani minimalni prihod  41,1%-68,1% Schokkaert, 2011

(Guaranteed minimum income) Tasseva, 2012
Ceska Socijalna pomo¢ (Material 72%

need benefit) Horakova et al, 2013
Finska Socijalna pomo¢ 54,9%

(Social assistance) Kuivalainen, 2010
Francuska Solidarni prihod za aktivaciju 64%

(Active solidarity income) Domingo and
Nemacka Socijalna pomo¢ 33.,8% - 43% Pucci, 2014

(Social assistance) Bruckmeier et al,
Gréka Penzijska beneficija za 28,9% - 48,2% 2013

neosiguranu stariju populaciju Matsaganis et al,

(Pension benefit for uninsured 2010

elderly
Madarska Socijalna pomo¢ (Regular 43% - 45%

social assistance) Firle and Szabo, 2007
Irska Podrska prihodu porodice 70% - 80% Callan and Keane,

(Family income supplement)

2008
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Luksemburg  Minimalni garantovani prihod ~ 59% - 71% Amétépé, 2012
(Minimum guaranteed income)

Holandija Podrska minimalnom prihodu  68% Wildeboer Schut and
(Supplementary minimum Hoft, 2007
income)

Portugal Minimalni garantovani prihod ~ 72% Rodrigues, 2008
(Minimum guaranteed income)

Slovacka Socijalna pomo¢ (Benefit in 79% World Bank, 2011
Material Need)

Spanija Penzijska beneficija za 40,2% - 65,5% Matsaganis et al,
neosiguranu stariju populaciju 2010

(Pension benefit for uninsured

elderly)
Ujedinjeno Podrska zaposlenim roditeljima 13% - 18% HM Revenue &
Kraljevstvo  sa niskim primanjima (Child Customs, 2014
Tax Credit and Working Tax
Credit)

Izvor: Eurofound, 2015: 12-13 (Modifikovano).

Dizajn §ema podr§ke minimalnom prihodu* navedenih drzava (Tabela 1) prati
ukupne trendove svih drzava u Evropi gde se o Semama u vecini drzava donose
odluke na nacionalnom nivou, dok je u tre¢ini slucajeva implementacija podeljena
izmedu nacionalnog i nizih nivoa upravljanja. Ujedinjeno Kraljevstvo i Nemacka,
koje su pokazale nize nivoe neiskoriS¢enosti socijalnih beneficija, upravo kombinuju
ova dva elementa, uz kompromis sa baziranjem prava na zakonodavnim propisima i
diskrecionim donoSenjem odluke o ostvarivanju prava za svaki individualni zahtev.
Uz pomenute dve drzave jo$S u Francuskoj i Holandiji postoji jasno utemeljen
mehanizam na osnovu kog se odreduje iznos beneficija (minimalna plata, potrosacka
korpa i sl.) koji se dopunjuje postojanjem odgovaraju¢eg mehanizma za periodicnu

4 Klasifikacija Sema podrske minimalnom prihodu se menjala u odnosu na prvobitna istrazivanja (Frazer and
Marlier, 2009), te aktuelni modeli Sema podrazumevaju sledecu podelu (zasnovanu na: Frazer and Marlier,
2016), uzimajuéi u obzir pripadnost drzava ovim Semama za koje su dostupni podaci o neiskori§¢enosti soci-
jalnih beneficija prikazani u ovom tekstu: a) jednostavne i sveobuhvatne Seme (Belgija, Holandija, Slovacka);
b) jednostavne i nekategorijalne Seme (Austrija, Spanija, Madarska); c) generalne eme sa dodatnim kategori-
jalnim beneficijama (Ujedinjeno Kraljevstvo, Nemacka); d) kompleksne mreze razlicitih kategorijalnih i pre-
klapajué¢ih Sema (Francuska, Irska); e) ograni¢ene Seme za uske kategorije populacije (Bugarska).
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procenu adekvatnosti iznosa (Tabela 2), s obzirom na to da se niski iznosi beneficija
¢esto navode kao potencijalni uzrok neiskoris¢enosti beneficija.

Tabela 2. Dizajn Sema podrske minimalnom prihodu odabranih drzava

¢lanica

Evropske unije

) ) Nacionalni 1 ) . .
. L Nacionalni . . . Regionalni/lokalni
Nivo politickog regionalni/lokalni
odlucivanja o Semi: | BE, BG, NL, SK,
AT ES
HU, UK, DE, FR, IE
. L . . Nacionalni i . ) .
Nivo upravljanja Nacionalni . . . Regionalni/lokalni
. regionalni/lokalni
zaduzen za
. SK, HU, UK, DE,
sprovodenje Seme: BE, NL, AT, ES
FR, IE, BG
) Na pravima ali i Znacajnim
Striktno na diskrecioni diskrecioni
; iskrecionim iskrecionim
Osnov prava je pravima . .
baziran na: elementima elementima
SK, FR, ES UK, DE, BE, NL, AT | HU, IE, BG
Mehanizam za Jasnim indikatorima | Subjektivnoj i arbitrarnoj bazi
odredivanje nivoa
beneficija zasnovan | FR, ES, UK,
SK, BE, AT, HU, IE, BG
na: DE, NL
Mehanizam za Postoji Ne postoji

reviziju nivoa

beneficija:

FR, UK, DE, NL, AT, BE

ES, SK, HU, IE, BG

Trajanje beneficija

Bez ogranicenja

Redovna evaluacija,
ali ne i nuzno

ogranicenje

Ograni¢eno

DE, UK, NL, BG

FR, AT, BE, ES, SK,
HU, IE

Izvor: Frazer and Marlier, 2016 (modifikovano).
Napomena: AT — Austrija, BE — Belgija, BG — Bugarska, DE — Nemacka, ES — Spanija,
HU - Madarska, IE — Irska, FR — Francuska, NL — Holandija, SK — Slovacka, UK —

Ujedinjeno Kraljevstvo.
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Ukoliko uzmemo u obzir ispitivanje prepreka u administriranju Seme koje mogu
dovesti do non-take-up-a, grupu drzava u kojoj je za implementaciju Seme odgovoran
regionalni/lokalni nivo ¢ine: Belgija, Holandija, Austrija i Spanija.

U Austriji federalne provincije sprovode Semu, s tim da je svaka provincija
odredila osnovne karakteristike Seme, $to znaci da ne postoje istovetna pravila u celoj
drzavi. Postojala je tendencija da se nakon reforme Seme 2010. godine do beneficija
i usluga dolazi apliciranjem na jednom mestu, medutim jo§ uvek je prisutna
podeljenost izmedu centara za socijalni rad, sluzbi za zaposljavanje i administrativnih
komisija koje odlucuju o zahtevu. Stoga se smatra da razli¢ite informacije o postupku
apliciranja znacajno uticu na neiskoris¢enost beneficija, dok se prelaskom na novu
Semu ukinula obaveza korisnika ili clanova njegove porodice da refundiraju beneficije
u slucaju poboljSanja finansijske situacije Sto moze imati pozitivne efekte.
Neiskoris¢enost beneficija se ceS¢e javlja kod porodica izvan urbanih sredina, onih
koje imaju manju dubinu siromastva i kod porodica bez dece (Fink, 2016). Visoka
neiskori$¢enost beneficija u Belgiji se vezuje za odsustvo transparentnosti socijalne
pomoc¢i, komplikovanu proceduru i pasivan odnos socijalnih sluzbi, pogotovo usled
prisustva vise razlicitih programa koji su usmereni ka ostvarivanju prava na socijalnu
integraciju i prava na socijalnu pomo¢ kao i Cetiri nivoa odlucivanja i implementacije
Seme u saradnji sa jedinicama lokalne samouprave (Schepers and Nicaise, 2016). Uz
navedene razloge u Belgiji, u Spaniji su zabelezeni diskreciona procedura i dugo
¢ekanje na odlucivanje o zahtevu, dok se raspodela izmedu lokalnog i regionalnog
nivoa vr$i na taj nacin da se od lokalnih socijalnih sluzbi ocekuje implementacija
pozitivne odluke o zahtevu sa regionalnog nivoa, kao i unapredenje dostupnosti i
pracenje uticaja drugih programa iz Seme podrske minimalnom prihodu koje sprovode
druge administracije (Rodrigues-Cabrero et al, 2016). Uprkos tome §to u Holandjiji
ne postoje dodatni uslovi za ostvarivanje beneficija na lokalnom nivou, one su cesce
neiskoriS¢ene i to od strane domacinstava kod kojih ima zaposlenih, a njihovi prihodi
su ispod minimuma. Kao razlozi za to prepoznati su nedostatak informacija i
komplikovana lokalna birokratija (Blommesteijn et al, 2016). Rezultati istrazivanja
Eurofonda potvrduju da tre¢ina ispitanih u Holandiji nije ¢ula za beneficiju, dok je
oko dve trec¢ine ispitanih culo ali je o njoj znalo jako malo. TroSkovi i kompleksnost
procedure predstavljali su prepreku za svakog drugog ispitanika. Cesto je u
odgovorima zabelezena bojazan potencijalnih korisnika da imaju limitirane
kompetencije za prijavljivanje u kompleksnom administrativnom procesu. U Belgiji,
osnovni uzrok je degradiraju¢i nacin na koji je administrativni proces organizovan
(Eurofound, 2015: 18-24). I rezultati istrazivanja koji su dobijeni upitom eksperata
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koji sprovode programe vrlo su slicni ve¢ navedenom (Austrija), Sto dovodi do
zakljucka da socijalne barijere (stigmatizacija, autostigmatizacija, manjak poverenja
u institucije) u ovoj grupi drzava viSe nisu primarni uzroci non-take-up-a.

U grupi drzava koje implementiraju Semu kroz saradnju nacionalnog i nizih
nivoa upravljanja su: Slovacka, Madarska, Ujedinjeno Kraljevstvo, Nemacka,
Francuska, Irska i Bugarska. U Slovackoj su ranjive one grupe koje ne poseduju
socijalnu mrezu, narocito beskuénici i mladi koji napustaju institucionalnu zastitu.
Od 2014. godine postoji uslovljenost primanja beneficije aktivacijom u lokalnoj
zajednici, a niski iznosi beneficija dodatno destimulisu aplikante (Gerbery, 2016).
Niski iznosi predstavljaju problem i u Semi u Bugarskoj jer se belezi ve¢i stepen
neiskori$¢enosti beneficija kod onih domacinstava koja su blize liniji siromastva u
odnosu na ona ¢iji je prihod udaljeniji od ove linije, dok neizvrSavanje obaveza
aktivnog trazenja posla i ucestvovanja u javnim radovima u jedinicama lokalne
samouprave ima za posledicu ukidanje prava i brisanje sa evidencije sluzbe za
zapoSljavanje (Zahariev and Bogdanov, 2016). Izrazito diskrecioni elementi u
odlucivanju o pravu stavljaju se u centar iskljuc¢ivanja potencijalnih korisnika u
Bugarskoj, ali i u Madarskoj gde ne postoji saradnja centara za socijalni rad sa
sluzbama za zaposljavanje i drugim lokalnim akterima. Uslovljenost javnim radovima
destimulise potencijalne korisnike i u Madarskoj, te je zabelezen podatak da 50,7%
osoba u potrazi za poslom ne prima nijednu beneficiju iz Sema podrske minimalnom
prihodu (Albert, 2016: 20-21). Dve tre¢ine potencijalnih korisnika u Francuskoj nije
informisano o tome da moze ostvariti pravo, a varijabilnost beneficija ¢iji se nivoi
obracunavaju kvartalno (Legros, 2016) dovodi do takvog ishoda da korisnici budu
primorani da refundiraju novcane beneficije, kao §to je ranije napomenuto kao deo
dizajna prethodne Seme u Austriji. Uzimajuéi u obzir istrazivanja iz perspektive
korisnika, u Francuskoj glavni uzrok je nedostatak informacija o programu, gde se
prijaviti, mi$ljenje da se pravo automatski stice (68%), potom nizak iznos beneficije
(42%) (Eurofound, 2015: 18-24). Kategorijalne Seme u Francuskoj, kao i programi u
Nemackoj sa dodatnim kategorijalnim beneficijama nose rizik od neupucenosti
potencijalnih korisnika da ispunjavaju sve uslove da apliciraju za beneficije kao $to
je slucaj za zaposlene koji nisu informisani da mogu ostvariti beneficiju za podrsku
minimalnom prihodu za osobe u potrazi za poslom, a pored nedostatka informacije
“workfare orijentisani restriktivni uslovi“ nakon ostvarivanja prava se percipiraju kao
uzroci neiskoris¢enosti beneficija (Hanesch, 2016). Serija istrazivanja u Ujedinjenom
Kraljevstvu ukazala je na nedostupnost informacija o programima, kao i na velike
troskove apliciranja u odnosu na ostvarenu beneficiju. S obzirom na to da Ujedinjeno
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Kraljevstvo pripada modelu Sema sa dodatnim kategorijalnim beneficijama, moze se
napraviti razlika u iskori§¢enosti beneficija u odnosu na to da li su podlozne proveri
prihoda, te se dolazi do zakljucka da su one beneficije za nezaposlene koje pripadaju
means-tested beneficijama pod ve¢im rizikom od non-take-up-a (Bradshaw and
Bennett, 2016).

Nedostupnost informacija i administrativne prepreke predstavljaju izazov i za
odredene grupe pogodene siromastvom u Evropi, te su istrazivanja pokazala da su
posebno ugrozeni Romi u Slovackoj (Eurofound, 2015), dok se visok procenat
neiskori$¢enosti beneficija vezuje za beskuénike u Madarskoj (European minimum
income network, 2014). U ostalim drzavama spominje se starija populacija iz ruralnih
krajeva, a u nekim drzavama nema jasno definisanih grupa u posebnom riziku od
non-take-up-a. U Belgiji su zabeleZeni vi$i nivoi non-take-up-a za parove bez dece,
dok su Romi posebno ranjiva grupa u Madarskoj (Frazer and Marlier, 2016).

Zasnovano na rezultatima navedenih istrazivanja, u nekim drzavama se javljaju
konstruktivne inicijative kako bi se podigla iskoriS¢enost beneficija. Dolazi do
organizacije socijalne sluzbe na jednom mestu (one-stop-shops). Preduzete akcije su
u pravcu boljeg informisanja gradana putem sredstava masovne komunikacije,
aktivnijeg rada socijalnih i drugih povezanih sluzbi na uklju¢ivanju potencijalnih
korisnika u proces obezbedivanja prava (out-reach). U delu unapredivanja
administrativnih procedura, u Belgiji je na primer 2014. godine donet Only once
zakon kojim se javnim sluzbama zabranjuje da vise puta traze informaciju/podatke
koji su ve¢ prethodno dostavljeni nekoj sluzbi. Znacajna je i uloga nevladinih
organizacija koje saraduju sa socijalnim sluzbama, takvi primeri su u Francuskoj i
Ujedinjenom Kraljevstvu gde civilni sektor pomaze starijoj populaciji u podnoSenju
zahteva. U Italiji su kreirane info-tacke na kojima se korisnici mogu informisati o
postojanju prava i dobiti sve informacije o uslovima i potrebnoj dokumentaciji
(Eurofound, 2015).

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U svim modelima $ema podrske minimalnom prihodu u Evropi je zastupljena
neiskoris¢enost socijalnih beneficija u novcu, dok se varijacije vezuju za karakte-
ristike Seme. U Semama u kojima je proces implementacije na lokalnom i regionalnom
nivou javljaju se problemi koordinacije ova dva nivoa i raspodele nadleznosti i
aktivnosti u sprovodenju Seme, iako se ove Seme smatraju jednostavnim (Austrija,
Spanija). Drzave sa kategorijalnim §emama koje kombinuju nacionalni, regionalni i
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lokalni nivo, pored problema koordinacije susrecu se sa izrazenom neinformisanoscéu
gradana o beneficijama koja proisti¢e iz kompleksnosti sistema (Ujedinjeno
Kraljevstvo, Nemacka, Francuska, Irska). Za vec¢inu obradenih drzava se vezuju
dominantno diskrecioni elementi pri odluc¢ivanju o pravu, $to predstavlja dodatan
rizik u Semama u kojima je odlucivanje potpuno prepusteno lokalnom nivou. U
gotovo svim drzavama je zastupljen metod provere prihoda usled usmerenosti
beneficija ka smanjenju siromastva, iako su posebno u kategorijalnim Semama
zabeleZene beneficije koje se ne ostvaruju po osnovu prethodne provere prihoda i
kod njih je non-take-up slabije zastupljen. Niski iznosi beneficija kao deo problema
adekvatnosti Sema pojavljuju se u mnogobrojnim drzavama kao uzrok, dok sankcije
putem ukidanja prava ili smanjenja iznosa pokazuju da je u aktuelnim sistemima
socijalne sigurnosti prioritet ponovno uklju¢ivanje na trziste rada nasuprot onome sto
¢ini su$tinu Sema podrSke minimalnom prihodu — obezbedivanju podrske za
odrzavanje uobicajenog standarda Zivota za drustvo u kome se Zivi. Neiskoris¢enost
beneficija je zastupljena u svim drZzavama te mozemo zakljuciti da pretpostavke
metoda provere prihoda (procedure, prikupljanje dokumentacije i sl.), Sto je
indikovano u istrazivanjima na nivou drzava, doprinose nastanku i odrzavanju
fenomena non-take-up-a.

Na prostoru Evrope postoji saglasnost da podrSka minimalnom prihodu
podrazumeva raznovrsne beneficije usmerene ka istom cilju ¢inec¢i “paket dohodaka“
(Rainwater et al, 1986), kao i da ove beneficije podrazumevaju ukljucivanje u zapo-
slenje, obrazovanje i zdravstvo, §to je u skladu sa prihvac¢enim konceptom socijalnog
ukljucivanja. Koriste¢i ovakav proSireni pristup poimanju podrske siroma$nima od
strane drzave namece se pitanje: da li postoji neiskoriS¢enost usluga i nenovcanih
beneficija namenjenih populaciji u riziku od siromastva i socijalnog isklju¢ivanja u
okviru programa podr§ke minimalnom prihodu? Ispitivanjem korisnika novcanih
socijalnih beneficija u radnoj dobi bilo bi vazno ispitati koja se preostala socijalna
prava u okviru programa podrske minimalnom prihodu koriste u manjem obimu, uz
razloge za neiskoris¢enost nekih od ovih beneficija. Takode, znacajna je i uloga koju
imaju lokalni akteri (socijalne sluzbe, sluzbe za zaposljavanje i jedinice lokalne
samouprave) u sprovodenju postojec¢ih prava i usluga. U skladu sa tim, u budu¢im
istrazivanjima neophodno je preispitati nacin na koji ove sluzbe pristupaju
korisnicima novcanih socijalnih beneficija u praksi, ¢ime se upotpunjuje analiza
sveukupnih instutucionalizovanih praksi i njihov uticaj na neiskoris¢enost prava i
usluga iz nacionalnih sistema socijalne zastite.
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CHALLENGES IN THE ACCESSING SOCIAL BENEFITS
IN EUROPE: THE PHENOMENON OF NON-TAKE-UP

Summary

The strategic documents of the European Union especially emphasized the need to develop policy
towards vulnerable population by the year 2020, in order to facilitate their equal participation in the
society. Considering minimum income support programs in Europe, basic programs which are directed
towards the population at risk of poverty and social exclusion, it is estimated that a significant portion
of the citizens do not apply for rights presumed to be eligible.

Obstacles to accessing social benefits of the minimum income support programs reduces its
effectiveness, therefore subject of analysis in this paper is the implementation of legally formulated
social rights of national states in this area. The main research question is what are the causes of the
phenomenon of non-take-up in the context of exercising the right to social benefits?

The aim of this study is to determine whether and how the means-tested social benefits contribute to the
phenomenon of non-take-up in access to social rights under minimum income schemes in European states.
Taking into account the factors at the level of the scheme design and administration of right, findings lead
to conclusion that non-take-up is linked to schemes that consist: means-testing, discretionary benefits,
conditionality rules and low amounts of social benefits. The results of the research indicate the need for

reforms of existing practices which hinder access to social rights in social security systems.
Key words: poverty, social exclusion, non-take-up.
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