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Starenje stanovnistva

Gordana Matkovic¢



1 Najvaznije demografske i ekonomske
posledice starenja stanovniStva

Starenje stanovni$tva predstavlja jedno od osnovnih demograf-
skih obelezja Srbije pocetkom 21. veka i jedan od najvecih izazova
u kontekstu depopulacije. Duzi radni vek u uslovima dovoljne po-
nude poslova, zdravog starenja i veceg ulaganja u vestine starijih
u srednjorocnoj perspektivi svakako doprinosi ublazavanju nega-
tivnih posledica. Na kratak rok, suocavanje sa rizicima i efektima
starenja izmedu ostalog podrazumeva obuzdavanje troskova, kao
i iznalazenje odgovarajucih resenja u penzijskoj politici, usposta-
vljanje i razvoj sistema dugotrajne nege i smanjenje ekstremnog

siromastva medu najstarijima.’s

Prema podacima iz 2019. godine u Srbiji je priblizno 1,4 miliona
stanovnika staro 65 i vise godina (20,7%), od kojih preko 320 hi-
ljada (4,6%) spada u grupu najstarijih starijih osoba (80+). Medu
sstarijim licima dominiraju Zene, Cije je ucesée priblizno 60%, i to
se povecava u najstarijim starosnim grupama.

Tokom vremena starenje stanovnistva postaje sve izrazitije. Prema
podacima prvog posleratnog popisa iz 1948. godine, udeo starijih
osoba je bio triipo puta nizi nego danas (5,6%)."° Projekcije pokazu-
juda ¢e proces demografskog starenja u buducénosti da se intenzivi-
ra, kao i da ¢e da se nastavi starenje starog stanovnistva. Pod datim
pretpostavkama (varijanta srednjeg fertiliteta), 2041. godine udeo
starijih lica (65+) iznosic¢e preko 24%, a udeo najstarijih starijih (80+)
porasce na 7,5% (tabela 1). Dugoro¢ne projekcije do 2100. godine po-
kazuju, medutim, da bi ovaj uzlazni trend mogao da bude usporen,
pa Cak i zaustavljen, u zavisnosti od pretpostavki o kretanju pojedi-
nih determinanti populacionih promena, a posebno od migracija.*”

Udeo starijih osoba (65+) u Srbiji je neznatno iznad proseka EU,
dok je udeo najstarijih starih (80+) ispod proseka EU. Nizi rang
prema ovom drugom indikatoru je rezultat vece razlike u smrtnosti
najstarijih starih u odnosu na zemlje EU i specificnosti kohortnog

talasanja u Srbiji (Stojilkovi¢ Gnjatovié i Devedzi¢, 2020).

Prema procenama za 2019. godinu, udeo starijih osoba je iznad
republickog proseka u dve treéine opstina u Srbiji. U desetak, ma-
hom malih opStina na istoku i jugu Srbije udeo starih prelazi 30%
(opstine Babusnica, Crna Trava, Gadzin Han, KnjazZevac, Kucevo,
RaZanj, Rekovac, Sviljig, Zagubica) (RZS, 2021a). Sve ove opstine
spadaju u IV grupu najnerazvijenijih jedinica lokalne samouprave u
Srbiji. Velike razlike se uocavaju i na nivou okruga i regiona, sto se
odrazava i na subnacionalne vrednosti indeksa ljudskog razvoja.:®

2002. 2011. 2019. 2041.
Medijalna starost 40,5 425 43,7 44,8
Broj starih, 65+ 1.240.505 1.247.876  1.436.930 1.644.912

Udeo u .I:I.kupnol 16,6 17,3 20,7 24,1
populaciji (%)
Udeo Zena (%) 57,7 57,9 57,1 57,5

Broj najstarijin 145477 252087 321333 511175

starih, 80+

Udeo u'l:l.kupn0] 19 35 46 75
populaciji (%)

Udeo Zena (%) 63,3 63,1 61,8 64,3

Koeficijent zavi-
snosti starih (3. 27,3 27,4 33,9 42,3
varijanta)* (%)

Tabela 1. Indikatori starenja stanovnistva u Srbiji 2011.i2019. i
projekcije za 2041. godinu, varijanta srednjeg fertiliteta

Izvor: RZS (2021), RZS (2003), Eurostat, code demo_pjanind
Napomena: Koeficijent zavisnosti starih 3. varijanta - broj starih 65+ na
100 stanovnika starih 20-64.

Definisanje starenja stanovnistva uz pomoc fiksne starosne granice
s pravom se poslednjih godina dovodi u pitanje. Otuda su razvijeni
novi indikatori, kao $to je prospektivni udeo starijih i prospektivni
koeficijent zavisnosti starijih osoba, koji se zasnivaju na merenju
preostalog trajanja zivota (Sanderson & Scherbov, 2008). Prema
ovom konceptu, stariji su oni ¢ije je oekivano trajanje zivota kra-
¢e od 15 godina (prospektivni prag). Indikatore zasnovane na pro-
spektivnom pragu pocele su da prate i Ujedinjene nacije u svojim

publikacijama o starenju stanovnistva.’*?

Ako bi se ovaj koncept primenio na pro$lost ili na trenutnu situaciju
u Srbiji, starenje bi bilo jo$ izrazitije (Devedzic¢ i Stojilkovi¢, 2012),
ali pogled u buducnost postaje optimisti¢niji. Prema Sanderson &
Scherbov (2015), moze se proceniti da bi 2041. godine u Srbiji udeo
starijih osoba Cije je o¢ekivano trajanje zivota krace od 15 godina

iznosio izmedu 19 1 21,3%, u zavisnosti od scenarija.*

15 Pored ostalih, i brojna socijalna pitanja se intenziviraju u uslovima starenja, kao $to su starosna diskriminacija, u¢esce starijih u drustvu, porodi¢no nasilje nad starijim

osobama; ta pitanja prevazilaze okvir ovog poglavlja.

16 Za potrebe ovog izvestaja pod pojmom starijeg stanovni$tva se podrazumevaju osobe stare 65 i viSe godina.

17 Vise detalja vidi u poglavlju 2.

18 Vige detalja vidi u poglavlju 2.

19 Vidi na primer United Nations Department of Economic and Social Affairs, Population Division, 2020: 15.

120 Sanderson & Scherbov (2015), podaci iz S2 Table. Proportions Old (both sexes combined). https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC4398478/.
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Grafikon 1. Uc¢eSce starijih 65+ i 80+ u ukupnom stanovnistvu, Srbija i zemlje EU-28, 2019.

Izvor: Eurostat, code demo_pjanind

Starenje stanovnistva u Srbiji se pre svega duguje smanjenju ferti-
liteta (starenje od baze starosne piramide) (Penev, 2015: 139) (De-
vedzi¢ i Stojilkovi¢ Gnjatovi¢ 2015:24). Stopa ukupnog fertiliteta
se od 3,13 u 1950. godini svela na svega 1,52 u 2019. Za razliku od
smanjenja fertiliteta, ¢iji uticaj na starosnu strukturu traje dugo,
ali je privremen, produzenje dugovecnosti donosi trajne promene
(Bussolo, Koettl & Sinnott, 2015: 112).

Smanjenje mortaliteta starijih lica, koje je u razvijenim zemljama
znacajno uticalo na proces starenja, u Srbiji je u proteklom periodu
bilo od manje vaznosti. O¢ekivano trajanje zivota starijih (65) 2019.
godine je dostiglo 14,8 godina za muskarce i 17,3 godine za zene (ta-
bela 2). Za razliku od o¢ekivanog trajanja zivota pri rodenju, koje je
u Srbiji kontinuirano raslo, o¢ekivano trajanje zivota starijih osoba
(65) prakti¢no je stagniralo tokom druge polovine dvadesetog veka
(Devedzi¢ i Stojilkovi¢ Gnjatovi¢ 2015: 25), a tokom devedesetih go-
dina zabeleZeni su i reverzibilni procesi (Radivojevic, 2002).
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Ocekivano trajanje Zivota starijih osoba u Srbiji je krace od proseka
EU-28, pogotovo za Zene, za koje je vrednost ovog indikatora niza
nego u bilo kojoj zemlji Evropske unije. Sto se ti¢e muskaraca, ne-
Sto nize vrednosti nego u Srbiji zabelezene su 2018. godine u Li-
tvaniji, Bugarskoj, Letoniji i Madarskoj (izmedu 14,11 14,6 godina)

(grafikon 2). Prema podacima Evrostata, u vec¢ini zemalja EU doslo

2002. 2011. 2019.
Muskarci 12,8 13,9 14,8
Zene 14,9 16,3 17,3

Tabela 2. O¢ekivano trajanje Zivota osoba starih 65 godina u Srbiji,
2002.,2011.i2019.

Izvor: Eurostat, code demo_mlexpec

RS BG RO HU LV HR SK LT CZ PL EE DK DE NL UKER28IE AT SE CY SI BE EL PT FI LU MT IT ES FR

I Muskarci

BN Zene

Grafikon 2. O¢ekivano trajanje Zivota u 65. godini za Zene i muskarce, Srbija i zemlje EU-28, 2018.

Izvor: Eurostat, code demo_mlexpec
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Grafikon 3. Ocekivano trajanje Zivota u dobrom zdravlju (HALE) na rodenju, Srbija i zemlje EU-28, 2019.

Izvor: Baza podataka Svetske zdravstvene organizacije

je 2020. godine do znacajnog smanjenja ocekivanog trajanja zivota
osoba starih (65), kao i ocekivanog trajanja zivota pri rodenju, usled
pandemije kovida-19 (Eurostat, 2021).

Starenju stanovnistva u Srbiji su u manjoj meri doprinele i migra-
cije (Penev, 2015) (Nikitovi¢, 2019).* Tokom devedesetih, zemlju
je napustilo viSe od 320 hiljada, mahom mladih i obrazovanijih
stanovnika (Penev, 2006). Emigracija je nastavljena i u narednom
periodu. Procenjuje se da je izmedu popisa 2002. 1 2011. godinu ze-
mlju napustilo $ezdesetak hiljada lica (Penev, 2015: 141).

Sa starenjem se ne produzavaju samo godine Zivota u dobrom

zdravlju, ve¢ i godine sa zdravstvenim te$koc¢ama i sa invalidite-
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tom. Sporiji porast ocekivanog trajanja zivota u dobrom zdravlju
(HALE)* od oc¢ekivanog trajanja zivota rezultira u povecanju broja
godina sa invaliditetom i sa zdravstvenim problemima, sto je po-
sebno relevantno za politiku dugotrajne nege i troskove zdravstve-
ne zastite. Prema podacima WHO (2021), o¢ekivano trajanje zivota
u dobrom zdravlju pri rodenju za muskarce u Srbiji je 2019. godine
iznosilo 65, a za Zene 68 godina - izmedu 8 i 10 godina krace od

ocekivanog trajanja zivota.

U uslovima starenja povecao se i koeficijent zavisnosti starijih, koji
pokazuje broj starijih od 65 godina na 100 radno sposobnih stanov-
nika (20-64) i zapravo indicira potencijal zemlje za suoCavanje sa
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Grafikon 4. Koeficijent zavisnosti starijih osoba, Srbija i zemlje EU-28, 2019.

Izvor: Eurostat, code demo_pjanind

21 Vige detalja vidi u poglavlju 2.

122 Health-adjusted life expectancy (HALE) - prosecan broj godina koje pojedinac moze ocekivati da ¢e provesti u potpunom zdravlju, uzimajuéi u obzir godine koje prozivi sa

losijim zdravstvenim stanjem usled bolesti i/ili povrede.
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ekonomskim posledicama starenja. Prema podacima iz 2019. godi-
ne ovaj koeficijent u Srbiji iznosi 33,9% i na nivou je proseka EU-28
(33,8%) (grafikon 4). Tokom vremena koeficijent zavisnosti je ras-
tao, a prema projekcijama stanovnistva ocekuje se da 2041. godine
dostigne ¢ak 42,3% (tabela 1).

Prospektivni koeficijent zavisnosti starijih osoba u Srbiji, medu-
tim, sugeriSe manje opterecenje radne snage. Ovaj koeficijent
predstavlja odnos izmedu broja starijih lica ¢ije je o¢ekivano tra-
janje zivota krace od 15 godina i broja stanovnika od 20 godina do
prospektivnog praga. Procenjuje se da ¢e 2041. godine prospek-
tivni prag za Srbiju da dostigne 68 godina,' a prospektivni koefi-
cijent zavisnosti 31,0%."* Ovo je preko 10 procentnih poena nize
od koeficijenta zavisnosti starijih lica koji je izra¢unat na klasican
nacin (tabela 1) i indicira potencijalno uspesnije suo¢avanje sa po-

sledicama populacionog starenja.’s

Ekonomske posledice starenja se analiziraju u kontekstu pove-
¢anja potros$nje i smanjenja Stednje u kasnijim fazama Zivotnog
ciklusa, smanjenja i starenja radne snage i potencijalnog uspora-
vanja rasta produktivnosti rada. Drugi fokus je na odrzivosti jav-
nih finansija.

Empirijski nalazi o uticaju starenja na ekonomski rast nisu jed-
noznaéni. Bloom et al. (2011) pokazuju da ,,ra¢unovodstvene ne-
gativne posledice starenja stanovnistva usled razlika u potrosnji,
Stednji i ekonomskoj aktivnosti tokom Zivotnog ciklusa mogu da
budu kompenzovane ako se uzmu u obzir bihevioralne promene
- produzenje radnog veka u uslovima unapredenja zdravstvenih
uslova, povecanje Stednje za starost i ulaganja u ljudski kapital.
Dodatno se naglasava vaznost politika koje treba da motivisu bi-
hevioralne promene, kao i podsticanje imigracije.

Bussolo, Koettl i Sinnott (2015: 115) pokazuju, koriste¢i OLG mo-
del,*¢ da smanjenje fertiliteta rezultira u smanjenju stanovnistva
i outputa, dok produZenje ocekivanog trajanja zivota dovodi do
njihovog povecanja, s tim §to oba scenarija na srednji rok uticu po-
zitivno na BDP po stanovniku, ¢iji se nivo na dugi rok stabilizuje.

Lee i Mason (2006) tvrde da u uslovima starenja stanovni$tva
postoji prostor za tzv. drugu demografsku dividendu, usled pod-
sticaja da se obezbedi znadajnija akumulacija imovine radi obez-
bedenja sigurnosti u starosti.’ Prema pojedinim shvatanjima,
ukoliko starije osobe zavise od transfera iz javnog sektora, druga
demografska dividenda ce da bude zanemariva, $to je slucaj u ve-
¢ini zemalja EU (Prskawetz & Sambt, 2014: 966). Nikolas Barr, s
druge strane ukazuje da ni pitanje sektora (javni nasuprot privat-
nom) ni pitanje penzijskog dizajna (tekuce finansiranje nasuprot

fundiranja) nije odlucujuce. Za suocavanje sa izazovima starenja

stanovnis§tva najznacajniji su povecanje outputa i dobro upravlja-
nje, kao i politike ulaganja u ljudski kapital i poveéanje ponude
radne snage (Barr, 2021).

U uslovima starenja stanovnistva svakako se pojavljuje prostor za
vece investicije u ljudski kapital malobrojnijih generacija mladih,
$to omogucava porast produktivnosti i blagostanja per capita (Bus-
solo, Koettl & Sinnott, 2015: 105).

Nalazi istrazivanja o sveukupnom uticaju starenja na produktiv-
nost rada su mesoviti i zavise od vrste zanimanja i sektora, ali i od
specifi¢nih okolnosti u pojedinim zemljama (Bussolo, Koettl & Sin-
nott, 2015: 116, 205). Simulacije MMF-a pokazuju da bi u periodu od
2020. do 2050, kao posledica starenja radne snage, prose¢no godi-
$nje smanjenje rasta ukupne produktivnost faktora u Srbiji moglo
da iznosi 0,34, na nivou proseka za zemlje Zapadne Evrope (Batog
etal., 2019: 39).

Empirijski podaci potvrduju teze o moguéem povecanju stope eko-
nomske aktivnosti zbog veceg uklju¢ivanja Zena na trziste rada,
usled porasta stopa zaposlenosti starijih generacija i produzenja
radnog staza. Ambiciozne reforme mogle bi da omoguce da se rad-
na snaga u Srbiji smanji za svega nekoliko procenata 2050. godine

(Batog et al., 2019: 20).

Prema simulacijama MMF-a, starenje stanovnistva bi delovalo u
pravcu usporavanja stopa rasta BDP-a per capita u celom regionu
CESEE za 0,6% godi$nje do 2050. godine.”® Na osnovu komplek-
snog modela EEUMOD, u izvestaju se procenjuje da bi u pogledu
uticaja demografskih Sokova na BDP ,Jugoistocna Evropa i Srbija
bile najmanje pogodene, jer njihovi izgledi za ponudu radne snage,
TFP™ i fiskalnu ravnoteZzu nisu toliko nepovoljni kao oni za ostatak
regiona CESEE" (Batog et al., 2019: 50).

Posledice u domenu odrzivosti javnih finansija razmatraju se pak
u kontekstu uticaja starenja na javne prihode, ali je jos$ veéi fokus
na javnim rashodima. Znatnim delom istrazivanja i dokumenata
o politikama, pocevsi od ¢uvenog izvestaja Svetske banke o spre-
cavanju krize koju donosi starenje (World Bank, 1994), dominira
bojazan da povecanje udela starijih lica utice na neodrzivo pove-
canje traznje za javnim uslugama i socijalnim transferima. Isticu
se i tvrdnje da sve starije biracko telo moze dodatno da doprinese
neodrzivosti javnih finansija, iako su empirijska istrazivanja pre-
ferencija glasaca prema starosnom profilu malobrojna (Bogetic et
al., 2015: 46). Istovremeno, resenja se traze u prilagodavanjima
sistema koji su najvise potencijalno pogodeni starenjem. Otuda
sagledavanje opcija za reforme u oblastima penzija i dugotrajne
nege, ali i instrumenata za smanjenje siromastva starijih osoba,

ima izuzetan znacaj i u Srbiji.

123 Sanderson, WC & Scherbov, S. (2015a). Tabela 1 ReAging1 v2.1 sa sajta International Institute for Applied Systems Analysis (ITASA).

124 Na osnovu projekcija stanovnistva RZS (2021).

5 Za potpunije sagledavanje politika i posledica starenja od posebne vaznosti bi bilo ukljuc¢ivanje Srbije u longitudinalna istrazivanja kao $to su Anketa o generacijama i rodu

(Generations & Gender Programme) i Istrazivanje o zdravlju, starenju i penzionisanju u Evropi (Survey of Health, Ageing and Retirement in Europe -~ SHARE).

126 Model overlapping generations (OLG) - model preklapajucih generacija - oponasa ekonomiju u kojoj vise generacija, u razli¢itim fazama zivotnog ciklusa, doprinosi ekonom-

skoj aktivnosti kroz ponudu radne snage, Stednju i investicije, kao i kroz interakciju sa firmama i vladom (Bussolo, Koettl & Sinnott, 2015: 151).

7 Vidiikasnija istrazivanja, na primer Lee i Mason (2010).
128 Region CESEE obuhvata zemlje centralne, isto¢ne i jugoisto¢ne Evrope.

29 TFP (Total factor productivity, tj. ukupna produktivnost faktora) odnosi se na ukupnu produktivnost svih inputa zajedno.
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2 Penzije

Starenje stanovnistva i visoki javni rashodi za penzije, najveéi u
okviru socijalnog sektora, podstakli su brojne reforme javnih pen-
zijskih sistema u razvijenim zemljama. Reforme su prevashodno
usmerene na smanjenje velikodusnosti penzija u relativnom izno-
su, ¢vr§ée povezivanje visine naknada sa prethodnim zaradama,
ogranic¢avanje mogucnosti za prevremeno penzionisanje i promo-
visanje $to kasnijeg povlacenja sa trzista rada. Uvodenje mehani-
zma automatskog uravnoteZenja, faktora odrzivosti ili automatske
povezanosti izmedu starosne granice za penzionisanje i ocekiva-
nog trajanja zivota smatra se posebno vaznim delom reformi. Iako
javne Seme i dalje obezbeduju veliku vecinu penzijskih prihoda,
primetan je trend ka privatizaciji i povecanju znacaja obezbede-
nja dela penzija u okviru privatnog sektora. Nakon 2015. godine u
Evropskoj uniji na znac¢aju dobijaju mere usmerene na pobolj$anje
adekvatnosti penzija (OECD, 2019; European Commission, 2018;
Carone et al.,2016). Tokom krize izazvane kovidom-19, intervenci-
je su bile usmerene na oslobadanje od plac¢anja doprinosa ili njiho-
vo smanjenje za pojedine kategorija osiguranika, ulaganje dodat-
nih sredstava u penzijske fondove i povecanje naknada, uglavnom
za ugrozenije penzionere (Natali, 2020).

Kao rezultat reformi, procenjuje se da je u Evropskoj uniji obezbe-
dena stabilizacija sistema, uz odrzanje uce$c¢a javnih rashoda za
penzije u BDP-u do 2070. godine, delimi¢no na ra¢un smanjenja
relativne visine naknada, $to otvara pitanje njihove adekvatnosti,

posebno u pojedinim zemljama (EPC-SPC, 2020: 3).

2.1 Kratak pregled sistema u Srbiji

Penzijski sistem u Srbiji sastoji se od obaveznog penzijsko-invalid-
skog osiguranja, koje je zasnovano na teku¢em finansiranju (PAYG)
i od dobrovoljnog privatnog penzijskog osiguranja. Ukupan broj
starosnih, invalidskih i porodi¢nih penzionera u javnom sektoru
dostigao je gotovo 1,7 miliona, tj. preko 24% ukupnog broja stanov-
nika. Rashodi za penzije u BDP-u iznosili su priblizno 10,1% 2019.
godine, $to je niZe od proseka EU-28 (12,4% 2018. godine) (Euro-
stat, code spr_exp_pens).

U finansiranju penzija i drugih prava po osnovu penzijsko-invalid-
skog osiguranja ucestvuje i budzet, radi pokri¢a deficita i obezbe-
denja sredstava po osnovu zakonskih obaveza (doplata do mini-
malne penzije, za beneficirani stazisl.). Iznos budzetskih sredstava

se smanjuje tokom vremena, a 2019. godine je bio na nivou od 3%

BDP-a, odnosno oko 2§% ukupnih prihoda Fonda (Republi¢ki fond
za penzijsko i invalidsko osiguranje, 2019) (Vlada Republike Srbije,
2018). Doprinosi za penzijsko-invalidsko osiguranje iznose 25,5%,
Sto je relativno visoko, ali nije direktno medunarodno uporedivo
zbog razlika u dizajnu sistema, razlika u pravima koja se iz ovih
sredstava pokrivaju u pojedinim zemljama, kao i razli¢itog nivoa

doplata iz budzeta.°

Adekvatnost penzija u Srbiji se smanjuje. Prema podacima iz 2019.
godine, vrednost neto stope zamene je 61,3% (Matkovi¢ i Stanic,
2020), a agregatne stope zamene 42% (respektivne vrednosti za
EU-28 prelaze 63%157%) (OECD, 2021; Eurostat, code ilc_pnp3).1*
Broj osiguranika na 100 penzionera iznosi svega 130 i znatno je nizi
od proseka u EU-28 (169) (Republicki fond za penzijsko i invalidsko
osiguranje, 2020) (European Commission, 2018: 243). Ovako niska
stopa nije pretezno rezultat demografskog starenja. U odnosu na
razvijenije zemlje, u Srbiji postoji znatan prostor za poboljSanje
odnosa izmedu broja osiguranika i penzionera ako se imaju u vidu
niska stopa zaposlenosti i rasprostranjena siva ekonomiju (Vlada
Republike Srbije, 2018). U izvestaju MMF-a se konstatuje da Srbija
spada u zemlje u kojima je prostor za povecanje stope participacije
radne snage znacajan te da bi se, u slu¢aju implementacije politike
koja bi to omogucila, moglo obezbediti obuzdavanje javnih rasho-
da za penzije (Batog et al., 2019: 20-26).

2.2 Opcije za dalje parametarske
promene

2.2.1 Indeksacija penzija i opSteg boda

U Srbiji se penzije indeksiraju sa zaradama i cenama prema tzv.
$vajcarskoj formuli.s* I vecina zemalja EU se odlucila za neku vrstu
kombinacije ova dva parametra pri indeksaciji penzija dodeljujuci
veci ponder cenama (European Commission, 2018: 177). Kada su u
pitanju penzijske naknade koje se zasnivaju na doprinosima, indek-
sacija samo sa zaradama je izuzetak, a ¢ak i kada se primenjuje, pod-
razumeva dodatno ukljucivanje faktora odrzivosti (Hohnerlein, 2019:
253). Jedan broj zemalja je izabrao da penzije indeksira iskljucivo sa
cenama, uz dodatni porast ukoliko je zabelezen rast BDP-a preko
odredenog nivoa (Madarska, Portugal). U stalnoj potrazi za balansom
izmedu odrzivosti i adekvatnosti Ceste promene parametara indeksa-
cije 1u Srbijii u drugim zemljama pre su pravilo nego izuzetak.ss

10 Subvencije iz budZeta su Cesto prisutne, a u pojedinim zemljama je zakonom predvideno tripartitno finansiranje. Podaci o visini doprinosa u zemljama EU dostupni su u

Izvestajima o starenju Evropske komisije (European Commission, 2018: §1, 61).

131 Neto stopa zamene - naknada u prvoj godini nakon penzionisanja podeljena sa dohotkom pre penzionisanja pojedinca sa 40 godina staza i konstantnom prose¢nom za-

radom. Agregatna stopa zamene - odnos bruto medijalnog penzijskog prihoda populacije 65-74 i bruto medijalnog prihoda od rada populacije 50-59, isklju¢ujuci druga

socijalna davanja (Eurostat, 2011).

132 Pod pojmom indeksacija se podrazumeva politika uskladivanja penzija u isplati od trenutka podnosenja zahteva nadalje (OECD, 2005: 43). Prema $vajcarskoj formuli se

zaradama i cenama dodeljuje isti ponder, 50:50. Nacdin indeksacije penzija u Srbiji se ¢esto menjao u poslednjih 20 godina (Matkovi¢ i Stani¢, 2020).

133 Detaljno o promenama indeksacije u Srbiji vidi u Matkovi¢ i Stani¢, 2020.
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Ono po ¢emu se sistem u Srbiji izdvaja jeste jednak naéin valorizacije
prethodnih zarada,’+ tj. indeksacije opsteg boda i indeksiranja pen-
zija, $to je prisutno u manjem broju zemalja EU (u Nemackoj, Hrvat-
skoj i Rumuniji do 2030. godine, od bodovnih sistema). Uobicajeno
se valorizacija u vecoj meri ili ¢ak iskljucivo vezuje za rast zarada,
dok se indeksacija penzija u vecoj meri vezuje za cene (European
Commission, 2018: 177). Nemacka je pridodala i faktor odrzivosti,
pa uskladivanje vrednosti boda zavisi i od odnosa broja penzionera i
broja radnika koji placaju doprinose (OECD, 2011: 85).

Odluka da se u Srbiji 2003. godine parametri indeksacije ne raz-
dvoje rezultat je nalaza da bi u uslovima brzog rasta plata indek-
siranje opsSteg boda sa zaradama, a penzija sa cenama, dovelo do
velikih razlika u visini penzija za penzionere sa istom radnom isto-

rijom (Stani¢, 2010: 35).55

Smanjenje neto stope zamene u Srbiji, kao i regularniji privredni
tokovi nego tokom prvih godina tranzicije, upu¢uju na potrebu da
se ovo reSenje preispita. Ukoliko bi se izvrsilo razdvajanje, koje bi
podrazumevalo da se kroz formulu za valorizaciju dodeljuje veci
ponder zaradama, a kroz formulu za indeksaciju penzija cenama,
»novi“ penzioneri bi ostvarili viSe stope zamene. Sustinski bi na taj
nacin pad njihovog Zzivotnog standarda u trenutku penzionisanja
bio manji nego po postojec¢im pravilima, dok bi kasnije visina nak-
nada sporije rasla, ali bi omogucavala zadrzavanje realne vredno-
sti njihove penzije, a samim tim i standarda koji je ostvaren tokom
radnog veka. Treba medutim imati u vidu da je rast prose¢nih zara-
da u Srbiji i dalje bio visok u pojedinim godinama i u neposrednoj
proslosti (realni indeksi zarada 2019. 1 2020. godine su iznosili 8,4 i
7,8%) (RZS, 2021b). Volatilnost rasta prose¢nih zarada upucuje na
oprez i sugerise da, ako se sprovede, razdvajanje parametara valo-
rizacije iindeksacije ne treba da bude drasti¢no (prvo samo sa zara-
dama, a drugo samo sa cenama) kako se ne bi stvorila velika razlika

u penzijama izmedu starih i novih penzionera.

Dodatno moze da se razmotri i napustanje kriterijuma prose¢ne
zarade i kori$¢enje mase zarada, koja kao parametar uzima u obzir
ikretanje zaposlenosti, bolje uvazavajuci eventualni uticaj starenja
stanovniStva na trziSte rada. Zbog razlika u doprinosima koji se
placaju u zavisnosti od vrste zaposlenja u Srbiji, moguce je da bi
zapravo masa doprinosa bila jo$ bolji izbor. Kako i masa zarada i
masa doprinosa u Srbiji mogu da rastu nezavisno od porasta pro-
duktivnosti, ima smisla i uklju¢ivanje stope rasta BDP-a, posebno
kao neke vrste okidaca za primenu jednog ili drugog parametra
indeksacije. Za sada je BDP ukljucen samo na nacin da oznacava
pozeljni nivo ucesc¢a rashoda za penzije (11%). I indeks cena kao pa-
rametar moze da se preispita, u smislu iznalazenja korpe proizvoda
koja je relevantnija sa aspekta zivotnog standarda penzionera. Ove
opcije bi trebalo da se dodatno istraze, uz sagledavanje posledica i
na fiskalnu odrzivost i na adekvatnost penzija.

2.2.2 Starosna granica i efektivna
starosna granica

Jedno od ociglednih reSenja za obezbedenje i adekvatnih penzija
i odrzivosti sistema u uslovima starenja stanovnistva predstavlja
duzi radni vek. Starosna granica za penzionisanje u Srbiji, koja
trenutno iznosi 65 godina za muskarce i 63 godine za Zene, kom-
parativno posmatrano nije niska (EPC-SPC, 2020: 11), a pogotovo
imajuci u vidu da ocekivano trajanje zivota starijih osoba u Srbiji
zaostaje za evropskim prosekom. Treba naglasiti da se vise zemalja
EU ve¢ odlucilo za dalje postepeno pomeranje ove granice, ali se
procenjuje da ove promene nece biti dovoljne da kompenzuju po-

vecanje o¢ekivanog trajanja zivota starijih osoba (EPC-SPC, 2020).

PromiSljanje pitanja regulisanja starosne granice za penzionisa-
nje danas u Srbiji pre svega ima smisla u kontekstu eventualnog
automatskog povezivanja sa produZenjem ocekivanog trajanja
Zivota. Osam zemalja EU-28 ovu meru je ve¢ ugradilo u svoje si-
steme (EPC-SPC, 2020: 13). Prednost automatizma proizlazi iz ne-
popularnosti diskrecionih odluka o produzenju starosne granice.
Kao nedostatak se, s druge strane, neminovno pominje odsustvo
socijalnog dijaloga, pa ¢ak i nedemokrati¢nost (OECD, 2019: 37).
Nakon iskustva sa pandemijom kovida-19, uvodenje automatskog
povezivanja mozda treba dodatno da se preispita.

Alternativa automatskom povezivanju jeste stratesko opredeljenje
da se defini$u indikatori Cija bi promena aktivirala preispitivanje
aktuelne starosne granice. Medu potencijalnim indikatorima su,
pored produZenja o¢ekivanog trajanja Zivota starijih osoba, i godi-
ne zivota u dobrom zdravlju, invaliditet i zdravstveno stanje starijih
radnika, udeo zaposlenih koji rade na fizicki zahtevnim poslovima
i sl. Preispitivanje treba da ukljucii analizu efekata produzenja sta-
rosne granice na razli¢ite grupe osiguranika, s obzirom na razlike u
ocekivanom trajanju zivota izmedu Zena i muskaraca, a eventualno,
ukoliko postoje, i razlike izmedu onih koji su vise i manje zaradivali
isl.3¢ U slu¢aju opredeljenja za automatizam, potrebno je da se utvr-
di i mera povezanosti koja bi u nasim uslovima bila najprimereni-
ja. U pojedinim zemljama za svaku godinu produzenja oéekivanog
trajanja Zivota starijih osoba (65) starosna granica se produzava za
godinu dana, a u pojedinim za manje (2/3 godine, na primer).

Posebno medutim treba naglasiti da se niSta ne postiZe stalnim
produzenjem zakonske starosne granice ako ostaju mogucnosti za
rano penzionisanje, ukljucujudi i kanale kroz beneficirane ili inva-
lidske penzije. Uprkos reformama koje su bile usmerene na sma-
njenje prevremenog penzionisanja, prosecan staz novih korisnika
starosne penzije je u Srbiji 2019. godine iznosio 32 godine za mu-
$karce i 30 godina za Zene, $to je niZe od proseka EU (Republicki
fond za penzijsko i invalidsko osiguranje, 2019) (EPC-SPC, 2020:

12). Svaki sedmi novi penzioner koristi mogucnost prevremene

134 Valorizacija - uskladivanje ranijih zarada kako bi se uzela u obzir promena zivotnog standarda izmedu trenutka kada su prava ostvarena i trenutka podno$enja zahteva

(OECD, 2005:17).

135 Zaposleni koji je tokom celokupnog radnog veka zaradivao tri puta vi$e od prose¢ne zarade, a koji se penzionisao 2003. godine, primio bi 2008. penziju u iznosu od

48.700 RSD, dok bi pojedinac sa istom radnom istorijom koji se penzionisao 2008. godine dobio penziju u iznosu od 77.300 RSD (Stani¢, 2010: 33)

136 Produzenje starosne granice moze da bude regresivno ako oni koji su manje zaradivali zive kra¢e, mada prema nalazima OECD-a ovi efekti nisu veliki (OECD, 2017:

163). Za Srbiju postoje samo podaci o o¢ekivanom trajanju Zivota starijih osoba (65) prema nivou obrazovanja, koji pokazuju da se ono ne razlikuje za najobrazovanije i

one sa najnizim nivoom obrazovanja, ali je nize za lica sa srednjim obrazovanjem (Eurostat, code demo_mlexpecedu).
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penzije. Efektivna starosna granica pri odlasku u starosnu penziju
za oba pola dostigla je u proseku 63,8 godina, a znacajno je niza za
vojne penzionere, svega priblizno 56 godina.’s”

Umanjenje penzijske naknade zbog prevremenog penzionisanja
ima svoje puno opravdanje, imajuci u vidu da, pod istim uslovi-
ma, pojedinci koji se penzionisu pre dostizanja starosne granice
teorijski duZe primaju penziju. ,,Penali“ medutim pokrec¢u dilemu
pravicnosti ukoliko oni koji su ranije pocinjali da rade krace zive.
Treba imati u vidu i da pojedinci mogu vise da vrednuju odlazak u
penziju od iznosa umanjenja (Barr & Diamond, 2006: 27). Mogu-
¢e je i da poslodavci zahtevaju da se radnici koji su ispunili makar
jedan uslov za penziju povuku zbog nize produktivnosti ili zasta-
revanja znanja i vestina u kontekstu uvodenja novih tehnologija,
kao i da je traznja za starijom radnom snagom mala te da radnici
i nemaju drugu opciju nego da se penzioni$u $to pre. Povlacenje
moze da bude i usled zdravstvenih razloga koji su prisutni, ali nisu
dovoljno ozbiljni da bi se ostvarilo pravo na invalidsku penziju. U
ovakvim uslovima penali rezultiraju niskim penzijama koje poten-
cijalno vode ka problemu siromastva u starosti. Treba imati u vidu
i da produzenje starosne granice, kao i zatvaranje kanala za rano
penzionisanje, moze da vodi povecanju broja invalidskih penzione-
ra. Ono $to svakako predstavlja neprihvatljivo reSenje u aktuelnom
sistemu jeste da se penali ne primenjuju na beneficirane penzije,

koje predstavljaju vazan kanal za (pre)rano penzionisanje.

U datim okolnostima u Srbiji je vazno da se bolje razume koji su ra-
zlozi prevremenog penzionisanja kako bi se sagledalo u kojoj meri
penzijska politika uopste moze da utice na odluke o povlacenju sa
trzita rada, a u kojoj meri resenja treba da se traze i u drugim do-
menima - politikama zaposljavanja, zdravstva i obrazovanja. Uz to,
sagledavanje razlika u duzini primanja penzije izmedu penzionera
sa vi$im i nizim penzijama omoguc¢ilo bi da se utvrdiidali te u kojoj
meri penali podrazumevaju redistribuciju izmedu korisnika s obzi-

rom na materijalni status.

Snaznije podsticanje kasnijeg penzionisanja je takode opcija koju
treba istraziti, koja je u srpski sistem relativno skromno ugradena,
ali je starosnim penzionerima omoguceno da rade, uz preracuna-
vanje visine naknada. Reforme u EU podrazumevaju razlicita re-
Senja, od valorizovanja zarada i nakon 45 godina penzijskog staza
(Belgija) do jednokratnog isplacivanja bonusa u slucaju kasnijeg
povlacenja sa trzista rada (Danska) (OECD, 2019: 26).13®

2.2.3 Druge parametarske promene, opci-
je koje treba istraziti

Pored navedenih automatskih mehanizama, ve¢i broj zemalja
je uveo i automatsko prilagodavanje visine penzija produzenom
o¢ekivanom trajanju Zivota starijih osoba (jedna vrsta faktora
odrzivosti). Tu spadaju sve zemlje koje su presle na sistem obra-
¢unski definisanih doprinosa,™ ali i jedan broj zemalja sa sistemi-

ma definisanih naknada° (Finska, Spanija i delimi¢no Portugal)
(OECD, 2019: 40; Carone et al., 2016:18). U kontekstu razmatranja
strukturnih reformi i uspostavljanja novog sistema, u Francuskoj
se predvida da se vrednost boda defini$e na nivou kohorte i da na
njegovu visinu pored mase zarada uti¢u i razlike u o¢ekivanom tra-
janju zivota pojedinih generacija, $to se ocenjuje kao ,,velika inova-

cija u bodovnom sistemu” (Boulhol, 2019:34,45).

U Srbiji je radi obuzdavanja rashoda znacajno dalje poostravanje
uslova za ostvarivanje prava na beneficirane penzije, a potrebno
je da se istrazi i da li bi obezbedenje pojedinih socijalnih davanja
poput li¢ne invalidnine smanjilo broj korisnika i rashode za poro-
di¢ne i invalidske penzije, uz prosirenje zastite na sve kojima je ona
neophodna i bolje mogucnosti za kombinovanje socijalnih davanja

izaposlenja.

Obuzdavanje troskova i mere na strani rashoda nisu jedina stra-
teSka opcija koja obezbeduje uravnotezenje penzijskog sistema u
uslovima starenja stanovniStva. Povecanje zaposlenosti, smanje-
nje sive ekonomije, efikasnija administracija i bolja naplata poreza
idoprinosa od posebne su vaznosti u Srbiji (Matkovic, 2016).

2.3 Prelazak na sistem obracunski
definisanih doprinosa

Sredinom devedesetih godina neke zemlje su presle sa definisanih
naknada (DB) na obracunski definisane doprinose (NDC) u okvi-
ru javnog dela penzijskog sistema, u pravcu vece individualizacije,
manje preraspodele i ¢vrstog povezivanja uplacenih doprinosa sa
visinom penzije (Italija, Letonija, Poljska i Svedska). U sistemu ob-
racunski definisanih doprinosa, koji se takode bazira na teku¢em
finansiranju (PAYG), doprinosi se beleze na individualnim racuni-
ma, na koje se dodaje obracunska kamatna stopa, a visina penzije

se obracunava u zavisnosti od o¢ekivanog trajanja zivota kohorte.

Osnovnu prednost sistema obracunski definisanih doprinosa ¢ine
brojna automatska prilagodavanja koja smanjuju prostor za diskre-
cione politi¢ke odluke (Holzmann, 2017: 7), pa se procenjuje da su
oni zapravo dugoro¢no najotporniji na ekonomske i demografske
sokove (Boulhol, 2019: 31). Kroz formulu za obracun, produzenje
ocekivanog trajanja zivota automatski smanjuje penzije u trenutku
penzionisanja. Podsticaji za kasnije penzionisanje su eksplicitni i
znacajni, $to potencijalno deluje u pravcu povecanja efektivne sta-
rosne granice i moze da bude znacajno u uslovima starenja stanov-
nistva. Posto se obracunska kamatna stopa povezuje sa parametri-
ma kao $to su stope rasta mase zarada, mase doprinosa ili BDP-a,
na penzijski sistem uti¢u promene u ekonomskom potencijalu i
kretanja na trzistu rada (Boulhol, 2019: 41). Kao prednost se navo-
de jednostavnost, niski administrativni troskovi (Barr, 2012: 187) i
transparentnost, posebno u smislu da se jasno odvaja deo dohot-

ka u starosti koji se finansira iz doprinosa i deo koji se obezbeduje

17 Podaci Ministarstva za rad, zapo$ljavanje, boracku i socijalnu zastitu, 2020. godina, posebna obrada.

138 U kontekstu produZzenja starosne granice treba preispitati i obaveznost odlaska u penziju, koju je manji broj zemalja ukinuo (UK, Danska i Poljska) (OECD, 2017: 66).

39 Sistem obracunski definisanih doprinosa (notional defined contributions - NDC) objasnjen je u nastavku teksta.

140 U sistemu definisanih naknada (defined benefit - DB) nivo penzije je (unapred) odreden i povezan sa duzinom radnog staza i zaradama.
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iz budzeta radi ostvarivanja redistributivnih ciljeva (invalidnost,
nega deteta, doplata penzionerima sa niskim penzijama).

Najéesce navodeni nedostaci jesu teskoce da se razumeju koncept
i uticaj dizajna na nivo penzija (Holzmann, 2017). Pojedini autori
kao moguci nedostatak navode i nefleksibilnost, kao i odsustvo so-
cijalnog dijaloga, posebno s obzirom da je automatizam prisutan
samo radi obezbedenja fiskalne stabilnosti, a ne i radi postizanja
adekvatnosti penzija (Filgueira & Manzi, 2017: 21). Odsustvo redi-
stribucije moze takode da predstavlja ozbiljan nedostatak ukoliko
u zemlji nisu prisutni drugi efikasni instrumenti za smanjenje si-
romastva i obezbedenje adekvatnog dohotka u starosti. Izazov je
i ukljucivanje u sistem zaposlenih sa nepunim radnim vremenom,
duzim periodima nezaposlenosti i onih koji su angazovani na po-
vremenim i privremenim ugovorima (Holzmann, 2017). Ako posto-
je razlike u ocekivanom trajanju zZivota u zavisnosti od socio-eko-
nomskog statusa, formula koja uzima u obzir prose¢no preostalo
trajanje zivota je neadekvatna (Holzmann et al., 2019)

Ukoliko bi se ova opcija detaljno razmatrala u Srbiji, treba imati u
vidu da su iste vrste reformi mogucée u okviru sve tri blisko povezane
varijante tekuceg finansiranja (OECD, 2005: 72), a posebno bodov-
nog i NDC sistema (Boulhol, 2019), te da bi promena bila tehnicki
veoma zahtevna i verovatno bi iziskivala znatno vreme za postizanje
politickog konsenzusa. Otuda je zapravo efikasnije da se eventualno

pojedina poZeljna svojstva NDC sistema ugrade u postojeci sistem.

2.4 Privatizacija i uvodenje Il stuba

Po preporuci Svetske banke, zemlje centralne i istoéne Evrope su
tokom tranzicije devedesetih godina mahom uvele obavezno osi-
guranje u privatnim penzijskim fondovima sa idejom oslanjanja
penzijskog sistema na tri stuba. Reforma je podrazumevala preu-
smeravanje dela doprinosa iz I stuba (PAYG) ka privatnim indivi-
dualnim racunima (II stub), uz stvaranje tranzicionog troska. Deo
ovog troska pokrivan je kroz usporen rast penzija, $to je rezultiralo
urelativno niskim penzijama i niskom udelu javnih rashoda za pen-
zije u ovim zemljama (World Bank, 2005: 5), a deo kroz zaduziva-
nje drzave kako bi se pokrio deficit u I stubu.** Svetska finansijska
kriza je izostrila probleme finansiranja, a na videlo su iza$le i ad-
ministrativne i institucionalne neefikasnosti (OECD, 2013: 11). Pod
pritiskom krize, zaduZenosti i tranzicionog troska, veéina zemalja
centralne i istocne Evrope je ukinula ili znacajno smanjila II stub.
U najnovijem OECD izvestaju o penzijama se, u kontekstu odusta-
janja pojedinih zemalja od II stuba, ¢ak navodi da u ,sadasnjem
kontekstu niskih dugoro¢nih prinosa mozda treba da se revidira
trade-off izmedu PAYG i fundirane komponente“ (OECD, 2019:
38). Evropske institucije upozoravaju da bi reforme usmerene na
promociju dodatne penzijske $tednje trebalo da ,,izbegnu supstitu-
cijujavnih penzija“ (EPC-SPC, 2020: 43).

U Srbiji je ideja II stuba odbacena pocletkom 2000-tih, tokom
prvog reformskog talasa,#* a opravdanost njegovog uvodenja je
kasnije detaljno analizirana i argumentovana sa posebnim nagla-
skom na visokim tranzicionim tro$kovima za koje je procenjeno da
bi iznosili izmedu 0,6% i 1,7% BDP-a godisnje i koji bi trajali duze
od 40 godina (Matkovié et al., 2009).

Ukoliko se prihvate ocene da je model privatizacije penzija koji
podrazumeva preusmeravanje doprinosa iz I u II stub neuspeo ek-
speriment (ILO, 2018: 4), u Srbiji kao vazno ostaje pitanje srazmere
izmedu I (javnog PAYG) stuba i III (privatnog, fundiranog) stuba,
imera koje bi eventualno trebalo da se preduzmu kako bi se obez-
bedili uslovi za diversifikaciju izvora finansiranja Stednje u starosti.
Prema podacima i analizama Narodne banke Srbije (2020), broj
aktivnih osiguranika privatnih penzijskih $ema je trenutno mali,
privatni penzijski fondovi uglavnom ulazu u drzavne obveznice, a

mogucnost diversifikacije portfolija je ogranicena.

Barr u vecem broju svojih radova ukazuje da fundiranje ne pred-
stavlja odgovor na demografske izazove, jer ono moze da sacuva
nominalnu vrednost $tednje na individualnim rac¢unima, ali ne
neminovno i njenu kupovnu mo¢ (Barr, 2012: 157),3 te da demo-
grafski Sokovi uti¢u na sve penzijske Seme, bez obzira na to da li
se one organizuju u javnom ili u privatnom sektoru (Barr & Dia-
mond, 2006). U najnovijem radu on isti¢e da i u PAYG i u fundira-
nim $emama radnici nastoje da obezbede svoju buducu potro$nju
(kada budu u penziji) potrazujuci (deo) buduce proizvodnje i da su
ekonomski rast i dobro upravljanje vazniji od specifi¢nosti dizajna
penzijskih sistema (Barr, 2021). Barr ¢ak navodi da u sluéaju prete-
znog ulaganja u drzavne obveznice, fundirane §eme postaju PAYG,
posto Ce isplate penzija sadasnjih osiguranika da zavise od budu¢ih
poreskih obveznika (Barr, 2002: 9).

Prilikom donosenja strateske odluke o veli¢ini pojedinih stubova
treba da se ima u vidu da u privatnim Semama ,rizik dugovec¢no-
sti, inflacije, finansijskih zloupotreba i volatilnosti trzista snosi bu-
duéi penzioner® (Hinrichs & Lynch, 2010: 366). Takode treba da se
uzmu u obzir i rashodi za direktne subvencije i izgubljeni prihodi
usled poreskih olaksica koje se dodeljuju radi podsticanja Stednje u
privatnim penzijskim fondovima. U izvestajima EU se upozorava da
reforme usmerene na promovisanje dodatne penzijske $tednje tre-
ba da imaju u vidu ne samo fiskalne implikacije ve¢ i distributivne
efekte, s obzirom na strukturu korisnika privatnih penzijskih $ema
koja nije ni rodno neutralna i u kojoj je vece ucesce muskaraca, bo-

ljestoje¢ih i stalno zaposlenih radnika (EPC-SPC, 2020: 38, 43).

U kontekstu III stuba treba razmotriti najmanje tri pitanja. Prvo,
koliki je prostor za dodatnu $tednju i kako bi se on stvorio u uslovi-
ma visokih doprinosa i visokog gornjeg limita za uplatu doprinosa
u I stubu (5 prosec¢nih zarada). Drugo, da li bi direktne subvencije

umesto poreskih olaksica podstakle i zaposlene sa manjim prihodi-

4 Tako je kori$éenje prihoda od privatizacije izgledalo kao atraktivna moguénost, oni su bili dovoljni da se pokrije tranzicioni tro$ak samo delimi¢no ili tokom relativno

kratkog perioda (World bank, 2005: 4).
142 Vige o ovome vidi u Altiparmakov i Matkovi¢ (2018).

143U slucaju kada nakon velike generacije dolazi malobrojnija, Barr objagnjava kako je moguce da se akumulacija smanji, a samim tim i anuitet: ,,Pretpostavimo da svaki

par ima jedno dete; tako ¢e svaki par u buducoj generaciji da nasledi dva stana i pod ostalim jednakim uslovima vrednost stanova ¢e da se smanji“ (Barr, 2012: 168).
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ma da se odluce za ulaganje u privatne penzije i koliki je problem
nedovoljne finansijske pismenosti. I trece, da li je uvodenje auto-
matskog prijavljivanja za dobrovoljnu privatnu penzijsku Stednju
deo reSenja i Sta ono zapravo donosi.+

2.5 Napustanje Bizmarkovog
sistema

Eksplicitni prelazak sa Bizmarkovog sistema, koji se zasniva na socijal-
nom osiguranju, na Beveridz penzijski sistem sa bazi¢nim penzijama
nije uobi¢ajena reformska opcija. U jednom broju zemalja ocenjeno je
medutim da reformski procesi oznacavaju neprimetni prelazak sa jed-
nog sistema na drugi, a slicne tendencije se uo¢avaju i u Srbiji, imajuci
u vidu znacajnu vertikalnu redistribuciju u okviru penzijskog sistema i
smanjenje sadasnjih i buducih stopa zamene (Matkovi¢ i Stani¢, 2020).
Ujednacavanje potro$nje tokom Zivotnog ciklusa kao vazan cilj penzij-
skog sistema se tako izmesta iz javnog u privatni sektor.

Potpuna transformacija sistema bi u bazi¢noj Beveridz varijanti
(Ebbinghaus, 2021) podrazumevala da se svim gradanima obezbe-
de jednake osnovne penzije koje mogu da variraju po duzini radnog

3 Dugotrajna nega

staza, ali se ne zasnivaju na doprinosima, i koje su finansirane iz
budzeta, dok bi se ujednadavanje potros$nje tokom zZivotnog ciklusa
obezbedivalo u privatnom sektoru.

ILeksplicitno i implicitno, postepeno napustanje Bizmarkovog siste-
ma pokreée najmanje tri pitanja. Prvo je pitanje tranzicionog troska,
imajuci u vidu da sadasnje generacije osiguranika, pogotovo stari-
je, koje su placale doprinose sve do nivoa § prosecnih zarada oce-
kuju (i imaju pravo) da u okviru javnog penzijskog sistema ostvare i
cilj ujednacavanja potro$nje. Drugo je pitanje koji bi sistem, javni ili
privatni, efikasnije obezbedivao odrzavanje relativnog standarda,
imajuéi u vidu prilike u Srbiji, a pre svega mogucénosti ulaganja, ali
i drzavne kapacitete za regulaciju i nadzor privatnog sektora. Naj-
zad, postavlja se pitanje nejednakosti dohotka u starosti, koja je uo-
bicajeno prisutnija u sistemima sa izrazitijim prisustvom privatnih
penzija (Ebbinghaus, 2021: 452), ali i redistribucije ka boljestojeci-

ma, s obzirom na poreska izuzeca i subvencije.

Na osnovu podataka i istrazivanja kojima danas raspolazemo, ne bi
bilo delotvorno da se funkcija odrzanja relativnog zivotnog standar-
da u Srbiji dominantno prepusti privatnim penzijskim fondovima, a

wvelike strukturne promene" sistema ne bi dovele do boljih ishoda.
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Reforme sistema dugotrajne nege u Evropskoj uniji su, tokom
poslednje decenije, bile usmerene u pravcu deinstitucionaliza-
cije i snaznijeg razvoja usluga u zajednici, kao i nastojanja da se
podrska u vecoj meri dodeli onima kojima je najpotrebnija i/ili
koji ne mogu da je priuste.+ U fokusu je i preispitivanje nacina fi-
nansiranja, od uvodenja budzetskog fonda za vaninstitucionalne
usluge (Austrija) do posebnog doprinosa za osiguranje koje po-
kriva dugotrajnu negu (Nemacka). U pojedinim zemljama se sve
viSe uspostavlja podrska ¢lanovima porodice koji brinu o stari-
jim osobama, a traze se i nadini da se obezbedi dovoljna ponuda
kvalitetne radne snage (European Commission, 2019) (European
Commission, 2018: 133). Visoka smrtnost u domovima za stare i
druge posledice pandemije kovida-19 u rezidencijalnom smesta-
ju osnazili su argumente u korist deinstitucionalizacije (Knapp
etal.,, 2021).14¢

3.1 Kratak pregled sistema u Srbiji

U Srbiji se potreba za dugotrajnom negom tradicionalno ostvaruje u
okviru porodice. Javni sistem socijalne zastite obezbeduje nov¢ana
davanjainaknade za pomo¢ i negu drugog lica, institucionalni sme-
Staj i usluge u zajednici, a palijativna i kuéna nega se uspostavljaju
u okviru zdravstvenog sistema.'+” Ovi segmenti su u nadleznosti ra-

zli¢itih nivoa upravljanja i nisu povezani u integralni celoviti sistem.

Istrazivanje zdravlja iz 2019. godine pokazuje da 9,5% starijih oso-
ba sa izrazitim teskocama obavlja osnovne dnevne aktivnosti, a
31,5% instrumentalne dnevne aktivnosti (RZS i Batut, 2021: 125).
Prema podacima SILC (2019), 11,4% starijih osoba (65+) percipi-
ra izrazita dugogodisnja ogranicenja u uobicajenim aktivnostima

zbog zdravstvenih problema, u odnosu na 15,9% u EU-28 (Eurostat,

144 Ovaj mehanizam se zasniva na istrazivanjima koja pokazuju da prokrestinacija i inercija zna¢ajno smanjuju uklju¢ivanje u dodatne penzijske $eme. U EU automatsko

prijavljivanje je uvedeno u Nemackoj, Italiji, Poljskoj, Litvaniji i UK (OECD, 2019a).

145 Pod dugotrajnom negom se podrazumevaju nov¢ana davanja te usluge zdravstvene i socijalne zastite koje se obezbeduju osobama kojima je potrebna pomo¢ u obavlj

nju osnovnih dnevnih aktivnosti tokom duzeg vremenskog perioda.

146 Deinstitucionalizacija - tranzicija od institucionalne zastite ka obezbedivanju usluga u zajednici.

47 Ranija istrazivanja pokazuju da §9,3% domova zdravlja u Srbiji nema posebnu sluzbu ku¢nog le¢enja. U Beogradu, Gradski zavod za gerontologiju pruza palijtivnu negu

za 1.500 starijih osoba dnevno (Pukanovi¢ i Bogdanovié Vasi¢, 2020: 12).
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code hlth_silc_12).4¥ Udeo Zena sa izrazitim ograni¢enjima je iznad

proseka (12,7 117,3%, respektivno).

Obuhvat starijih osoba programima dugotrajne nege u okviru javnog
sektora socijalne zastite u Srbiji ne prelazi 7% ukupne populacije 65+,
ako bi se pretpostavilo da nema preklapanja u ostvarivanju prava (Mat-
kovic i Stani¢, 2014). Prema podacima nadleznog Ministarstva, udeo
sarijih osoba koji ostvaruju nov¢ana davanja za dugotrajnu negu, $to

je najrasprostranjeniji vid pomo¢i, 2020. godine iznosi priblizno 4,5%.

Ukupni javni rashodi za dugotrajnu negu sarijih osoba u Srbiji pro-
cenjeni su u ranijim istrazivanjima na svega 0,5% BDP-a, najvise
za novcana davanja (gotovo tri Cetvrtine) (Matkovi¢ i Stani¢, 2014:
79). Prema podacima OECD-a, prose¢ni udeo ukupnih javnih
rashoda za ove namene u 23 zemlje Evropske unije za koje posto-
je podaci iznosi 1,2% BDP-a. Nizi rashodi su mahom zabeleZzeni u
zemljama novim ¢lanicama (OECD, 2019b: 239).

U budu¢nosti se oéekuje porast traznje za uslugama dugotrajne nege
u Srbiji, pre svega usled povecanja populacije najstarijih starijih osoba
iproduzenja ocekivanog trajanja zivota sa narusenim zdravljem i inva-
liditetom, povecanih ocekivanja, promene porodi¢nih modela i sma-
njenja podrske porodice, izmedu ostalog i usled emigracionih kretanja.
Vazno je i pitanje drustvenog opredeljenja koliki deo dugotrajne nege
treba da finansiraju sami korisnici, a koliki deo treba da se obezbedi iz
javnih sredstava. Prema nalazima OECD-a, socijalna zastita je nuzna
za obezbedenje dostupnosti dugotrajne nege i smanjenje rizika od siro-
mastva sarijih osoba (Oliveira & Llena-Nozal, 2020: 52).

3.2 Unapredenje postojeceg
sistema

3.2.1 Razvoj usluga u zajednici i
deinstitucionalizacija

Usluge u zajednici u Srbiji su u nadleznosti jedinica lokalne samo-
uprave (JLS). Najrasprostranjenija usluga je pomo¢ u kudi, koja
pored li¢ne nege ukljucyje i podrsku za obavljanje instrumentalnih
dnevnih aktivnosti. Prema podacima mapiranja iz 2018. godine,
ovom uslugom je obuhvaceno 1,24% osoba starih od 65 i vise go-
dina u 123 JLS (od 145), a ukupni rashodi za ove namene su iznosili
svega 0,02% BDP-a (Matkovi¢ i Stranjakovi¢, 2020). Udeo starih i
intenzitet pruzanja usluge se znacajno razlikuju u pojedinim JLS.
Finansiranje se najve¢im delom obezbeduje iz sredstava lokalnih
budzeta (priblizno 2/3) i iz nacionalnih namenskih transfera za
usluge socijalne zastite (1/4). Lokalne samouprave uglavnom ne
naplacuju participaciju korisnicima. Uprkos uvodenju namenskih
transfera 2016. godine,® usluga pomo¢ u kuci se nije prosirila.
Lokalne samouprave su iskoristile transfere da umanje ulaganje
sopstvenih sredstava u pomo¢ u kudi ili su ih upotrebile za razvoj

drugih usluga. U duzoj vremenskoj perspektivi posmatrano, uslu-
ga se snazno razvijala u prvih desetak godina tranzicije, dok se od
2012. godine ne belezi znacajniji pomak u obuhvatu korisnika i ras-
prostranjenosti.

U Srbiji je i obuhvat starijih osoba rezidencijalnom zastitom nizak.
Prema podacima iz 2019. godine, na smestaju je priblizno 1% sta-
rijih lica (Republic¢ki zavod za socijalnu zastitu, 2020). Gotovo po-
lovina korisnika je u privatnim domovima za stare, ¢iji kapaciteti
naglo rastu poslednjih desetak godina, a u kojima korisnici u pot-
punosti finansiraju boravak. Korisnici i njihove porodice finansira-
ju znacajan deo smestaja i u javnom sektoru. Prema podacima iz
2018. godine, blizu 40% korisnika ima potrebu za najintenzivnijom
podrskom, $to indicira da u Srbiji domovi za stare znac¢ajnim delom
funkcionisu kao domovi sestrinske nege i hospisi (Republicki za-
vod za socijalnu zastitu, 2019: 18). Javni rashodi za institucionalni
smestaj u Srbiji dvostruko su veci nego za lokalne usluge socijalne
zastite (Matkovic i Stranjakovi¢, 2020).

U 18 zemalja EU za koje su dostupni podaci u OECD bazi, udeo
sarijih osoba (65+) u rezidencijalnim institucijama za dugotrajnu
negu (isklju¢ujuéi bolnice) znacdajno je visi i iznosio je u proseku
3,8% (OECD, 2021a). Trend deinstitucionalizacije posebno je pri-
sutan u nordijskim zemljama (Spasova et al., 2018: 9).

Reforme u Srbiji nesumnjivo treba da podrze dalji razvoj usluga u
zajednici. Opcije za reforme ukljucuju i preispitivanje standarda za
pomo¢ u kuci kako bi se obezbedio odgovarajudi intenzitet pruza-
nja usluge u svim JLS tokom cele godine i uyjednacenost kriterijuma
za izbor korisnika, $to bi omogucilo bolje targetiranje lica sa najve-
¢im potrebama.s° Iako je odluka o participaciji korisnika u trosko-
vima usluge deo lokalne politike, sistemsko resenje po kome kori-
snici plac¢aju podrsku u domovima za stare indicira da ima smisla
da se u ve¢oj meri naplacuje participacija i za usluge socijalne za-
$tite u mandatu JLS. Prema podacima iz 2018. godine, participacija
korisnika je pokrivala svega §% ukupnih troskova usluge pomo¢ u
kuéi u Srbiji (Matkovi¢ i Stranjakovic, 2020: §3).

Kroz dalje reforme potrebno je da se podrzi i uspostavljanje ove
usluge u onim sredinama u kojima ona uopste nije prisutna, aliida
se podstakne razvoj usluga kao §to su dnevni boravci za stare i sta-
novanje uz podrsku, koje su gotovo potpuno nerazvijene. Preispiti-
vanje koncepta namenskih transfera vazan je preduslov za razvoj

lokalnih usluga u zajednici.

U oblasti institucionalne zastite mnoga pitanja su nereSena, po-
¢evsi od cena u domovima za stare, ucesca korisnika i njihovih
porodica u troskovima smestaja, medusektorske povezanosti sa
sistemom zdravstvene zastite, potencijalnog nedostatka srednjeg
medicinskog osoblja, do strateskog opredeljenja o ulozi ovog obli-
ka zastite starijih osoba.’s* Jedan od predloga je da institucionalna

zastita bude namenjena samo starijim osobama kojima je neop-

48 Ovaj indikator se koristi prilikom izrade projekcije rashoda za dugotrajnu negu u EU izves$taju o starenju (European Commission, 2018: 136).

4 V]ada je 2016. godine usvojila Uredbu o namenskim transferima, kojom su definisani kriterijuma i pravila za dodeljivanje dodatnih sredstava lokalnim samoupravama

za usluge socijalne zastite koje su u njihovoj nadleZnosti.

150 U tom kontekstu treba sagledati iskustva Ujedinjenog Kraljevstva sa uvodenjem minimalnih standarda za ostvarivanje prava na negu na nacionalnom nivou umesto da

se procena potreba prepusti lokalnim samoupravama (European Commission, 2019: 497).

151Veéi broj ovih pitanja je pokrenut u predlogu Strategije deinstitucionalizacije (Ministarstvo za rad, zapo$ljavanje, boracku i socijalnu zastitu, 2021).
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hodan najveéi stepen podrske, ukoliko bi se unapredile usluge u
zajednici. Brz razvoj privatnog sektora, liste ¢ekanja u domovima
za stare 1 komparativno posmatrano nizak obuhvat starijih osoba
ovim oblikom zastite indiciraju da je danas prelomni trenutak za

podrobniju konceptualizaciju institucionalnog smestaja.

3.2.2 Nov€ana davanja

U Srbiji postoje tri tipa nov¢anih davanja za dugotrajnu negu. Da-
vanja se razlikuju po osnovu ostvarivanja prava, po izvoru finan-
siranja (budzet ili osiguranje) i iznosu. Dodatak za negu i pomo¢
drugog lica se dodeljuje onima koji nisu bili osigurani, naknada za
negu i pomo¢ drugog lica je pravo po osnovu osiguranja, a uveéani
dodatak je davanje iz sistema socijalne zastite za osobe sa najvi-
$im stepenom invaliditeta koje, u punom iznosu ili kao doplatu,
mogu da ostvare korisnici oba prethodna prava. Prema podacima
iz 2019. godine, naknada iznosi 61% minimalne zarade (16.500
RSD, odnosno priblizno 140 €),"? a uvecani dodatak 107% (pribli-
7no 28.800 RSD, odnosno 245 €). Obuhvat starijih osoba dostize
priblizno 4,5%, najvise po osnovu naknade za pomo¢inegu (pribli-
zno §7 hiljada korisnika, odnosno 4% populacije 65+). Adekvatnost
uvecanog dodatka je na odgovaraju¢em nivou, s obzirom da je ovo
davanje namenjeno za pokrice propustene zarade ¢lanova porodi-
ce koji odlude da ostanu izvan trzista rada i da brinu o detetu/osobi
sa invaliditetom. Korisnici mogu da tro$e dobijena sredstva prema
sopstvenom izboru, bez provere, $to je praksa u vecini zemalja EU

(European Commission, 2019: 359).

Jedan mogudi pravac reformi novéanih davanja predstavlja izme-
Stanje prava na pomo¢ i negu drugog lica iz sistema penzijsko-in-
validskog osiguranja. Posto se visina doprinosa za PIO ne definise
na nacin da se pokrivaju sva prava koja korisnicima pripadaju,'s
vec je fiksirana zakonom o doprinosima, postavlja se pitanje da li
je naknada za pomo¢ i negu zaista pravo po osnovu osiguranja ili se
zapravo finansira iz poreskih prihoda, kroz budzetske doplate pen-
zijskom fondu. Sugestija je da se makar preispita status tzv. zatece-
nih korisnika, od kojih pojedine grupe dobijaju veoma niske iznose
naknada (Matkovi¢ i Stani¢, 2014). Njihovo eventualno prevodenje
u sistem socijalne zastite administrativno bi pojednostavilo dopla-
te korisnicima sa najvec¢im stepenom invaliditeta. U vecini evrop-
skih zemalja nov¢ana davanja za dugotrajnu negu se finansiraju iz
budzeta i ne dodeljuju se uz proveru materijalnog stanja (Spasova
et al., 2018: 16) (European Commission, 2019).

Reforme bi mogle da predvide i vezivanje iznosa davanja za stepen
intenziteta neophodne individualne podrske, a na duzi rok i uvode-
nje Sire skale iznosa pomoci. Ovakva praksa postoji u viSe zemalja

EU (npr. u Austriji, Ce$koj, Finskoj, Francuskoj i Nemackoj) (Euro-

52 Prose¢na mese¢na minimalna zarada 2019. godine je iznosila 27.022 RSD (230 €).

pean Commission, 2019). U celini, dodela prava treba da bude manje

zasnovana na medicinskim, a vi$e na funkcionalnim kriterijumima.

Potrebno je da se promisli i povezanost izmedu novcanih i davanja i
usluga. Ukidanje i kasnija reinstitucionalizacija nov¢anih davanja pri-
likom smestanja starijih osoba u dom ukazuje na lutanja u trazenju
sistemskih reSenja i potrebu da se ona podrobnije istraze. Jedan od
predloga je da se kroz nov¢ana davanja pokriva potreba za licnom ne-
gom, a da korisnici sami finansiraju troskove instrumentalne podrske,
te da se u skladu sa tim uredi i celokupni sistem participacije korisnika
u uslugama socijalne zastite (Matkovi¢ i Stani¢, 2014:94). Ukoliko se
novcana davanja koriste kao kompenzacija za brigu o starijim osobama
u okviru porodice, imalo bi smisla da se definiSe, a na nivou sprovode-
njaida se prati individualni plan zastite korisnika kako bi se sprecilo za-
nemarivanje. Realizacija ove ideje, koja se inace preporucuje u evrop-
skim dokumentima (Spasova et al., 2018: 10), u Srbiji nuzno zahteva

znatno osnazivanje i povecanje kapaciteta centara za socijalni rad.

3.2.3 Druga pitanja

Jedna od reformskih opcija koja bi mogla da umanji fragmentaciju
sistema jeste uspostavljanje posebne institucije za dugotrajnu negu
pri vladi, sa izdvojenim budZetom. Protokoli o medusektorskoj sa-
radnji izmedu zdravstvenih i socijalnih institucija takode bi mogli
da omoguce prevazilazenje rascepkanosti sistema. Na lokalnom
nivou posebno je vazno uspostavljanje koordinacije izmedu usluga

pomoci u kudi i kucnog lecenja.

U narednom periodu posebna paznja bi morala da bude usmerena
i na unapredenje kontrolnih mehanizama. Veliki izazov je i pro-
misljanje mera za zadrzavanje i obezbedenje adekvatne ponude
neposrednih pruzalaca usluga. Jednostavniji deo re$enja je vezan
za organizovanje obuke i prekvalifikaciju. Velika traznja za ovim
profilima u zemljama sa ve¢im zaradama i boljim uslovima rada®+
moze da uti¢e na emigraciju upravo onog dela radne snage koji je

neophodan za uspostavljanje usluga dugotrajne nege.

Ulaganje u rehabilitaciju, prevenciju i inovativne tehnologije moze
znacajno da doprinese obuzdavanju trokova i povecanju efikasno-
sti u oblasti dugotrajne nege (Spasova et al., 2018: 11). Inovativne
tehnologije mogu i da ublaze probleme sa nedostatkom radne
snage, da povecaju produktivnost, ali i da unaprede kvalitet nege.
U buducnosti ¢e leCenje na daljinu, vestacka inteligencija, veliki
skupovi podataka (Big Data), dronovi i robotika predstavljati vazan
deo odgovora na izazove brige o starijim osobama.’ss Tehnologije u
kudi (nadzor bezbednostiizdravlja) i ,,proizvodi kao $to su kolica sa
vestackom inteligencijom, sklopivi krevet i telesni senzori za kadu i
krevet mogu da pomognu starima da vode nezavisniji Zivot“.’s¢ Veé

danas je moguce da se koriste jednostavnije tehnologije, kao $to su

153 Pla¢anjem doprinosa za PIO osiguranici sti¢u pravo na starosnu penziju i zdravstveno osiguranje u starosti; u slu¢aju smrti, njihovi naslednici mogu da ostvare porodi¢nu

penziju i jednokratnu naknadu za troskove sahrane; ukoliko nastupi invaliditet, ve¢ nakon nekoliko godina staza sti¢e se pravo na invalidsku penziju, a potencijalno i na

naknadu za telesno osteéenje i naknadu za pomoc¢ i negu drugog lica.

154 Ujedinjeno Kraljevstvo eksplicitno u svoje planove koji se ticu dugotrajne nege unosi unapredenje napora za privla¢enje imigranata radi obezbedivanja radne snage

(European Commission, 2019: 498).

155 Vise detalja vidi na sajtu agencije UN specijalizovane za informacione i komunikacione tehnologije https://www.itu.int/hub/2020/02/from-robots-to-virtual-reali-

ty-4-ways-tech-can-improve-seniors-lives/.

156 Rosmino, C. (2019, October 29), https://www.euronews.com/next/2019/10/29/japan-leads-the-way-with-elderly-care.
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pametni telefoni, alarmi, senzori i GPS monitori, a eksperimentise
seisarobotima druzbenicima i sa pametnim ku¢ama (OECD, 2020:
162). Unapredenje digitalnih kompetencija pruzalaca usluga i kori-
snika nuzno postaje vazan deo promisljanja o buduénosti sektora.

U kontekstu celovite reforme sistema potrebno je da se razmotri
i do koje mere u Srbiji postoje finansijske mogucnosti i kapaciteti
za uspostavljanje podrske ¢lanovima porodice koji brinu o starijim
osobama. U manjem broju zemalja EU ova podrska se pruza kroz
obuku, savetovanje i usluge predaha, uvodenje organizovane psi-
hosocijalne podrske, obezbedivanje pla¢enih doprinosa za socijal-
no osiguranje negovatelja te kroz fleksibilno radno vreme i pravo

na bolovanje za davaoce nege (Spasova et al., 2018: 30).

3.2.4 Uvodenje posebnog socijalnog
osiguranja za dugotrajnu negu

Uvodenje posebnog doprinosa iz kojeg bi se finansirali i novca-

na davanja i usluge dugotrajne nege razresilo bi u znac¢ajnoj meri

probleme fragmentacije, neujednacenih kriterijuma i odsustva
koordinacije izmedu zdravstvenog i socijalnog sektora. Pojedini
autori smatraju da obezbedenje sve vecih potreba starijih osoba
moze sa viSe argumenata da se opravda u kontekstu socijalnog
osiguranja, kao i da u slucaju budzetskog finansiranja dugotrajna
nega nema velike $anse u nadmetanju sa drugim sektorima (Barr,
2010).

Osnovni nedostatak ove opcije je §to u Srbiji novi doprinos ne bi
mogao da se uvede na ra¢un umanjenja postojecih, imajuciu vidu
da nedostaju sredstva za finansiranje penzija i zdravstvene zasti-
te. Neprihvatljivo je i povecanje visine ukupnih socijalnih dopri-
nosa, jer bi to dodatno uticalo na poskupljenje radne snage.

Dalje razmatranje uvodenja posebnog socijalnog osiguranja za du-
gotrajnu negu svakako bi podrazumevalo detaljnu analizu iskusta-
va Nemacke i Slovenije, ali i ekspertske razloge za odbacivanje ove
ideje u Austriji (European Commission, 2019:294).

4 Siromastvo starijih osoba

Smanjenje siromastva starijih osoba se najve¢im delom obezbe-
duje u okviru penzijskog sistema kroz univerzalne penzije ili kroz
institut minimalne penzije, u zavisnosti od tipa drzave blagostanja.
Uz to, gotovo sve zemlje Evropske unije dodeljujuiposebna socijal-
na davanja za stare izvan penzijskog sistema, posebno u zemljama
sa tradicijom Bizmarkovog sistema (European Commission, 2021:
113, 146).

Poslednjih godina se uvode nove mere i instrumenti za potpuniju
zastitu starijih osoba (European Commission, 2021: 113), a na duzi
rok se posebno istice opasnost od povecanja siromastva u starosti,
s obzirom na rasprostranjenost netipi¢nih i nestandardnih poslova
sa nepunim radnim vremenom, nestabilnost zaposlenja, sve ka-
snije ukljuc¢ivanje mladih na trziste rada, a u pojedinim zemljama i
usled rasirene sive ekonomije. OECD deo reSenja vidi u jednakom
tretmanu svih zaposlenih u pogledu obuhvata, stope doprinosa i
penzijskih prava, $to bi smanjilo i motivaciju poslodavaca da pove-
c¢avaju nestandardnu zaposlenost (OECD, 2019: 100). Deo resenja

lezi i u uvodenju nekog tipa socijalne penzije.

4.1 Kratak pregled situacije u Srbiji

U Srbiji se udeo starijih osoba (65+) koji su ugrozeni krece od 8%
(prema pokazatelju apsolutnog siromastva po potro$nji) do 21,1%

(prema stopi rizika od siromastva - SRS). Na osnovu prvog kriteri-
juma starije osobe su neznatno siromasniji od proseka (stopa siro-
mastva 7%), dok su prema drugom u nesto boljoj poziciji od ukup-
ne populacije (SRS 23,2%). Penzioneri stariji od 65 godina su manje
ugrozZeni (grafikon s).

Siromastvo raste sa godinama starosti. Prema podacima iz2019. go-
dine, udeo starih 75 godina i viSe koji ne mogu da zadovolje osnovne
potrebe je ¢ak 11,2%, a onih u riziku od siromastva je 24,8%.

Rizik od siromastva je izrazitiji medu Zenama starosti 75+ (27,7%).
Starije zene u vecoj meri Zive u jednoc¢lanim domadinstvima u koji-
ma su pojedinci znatno vise izlozeni riziku od siromastva (Matkovic
iStanic, 2020a). Osim toga, penzije Zena su za dvadesetak procena-
ta nize od penzija muskaraca, kao rezultat akumuliranih posledica

njihovog nepovoljnijeg polozaja na trzitu rada (RZS, 2020).

U Srbiji je rizik od siromastva, i opste populacije i starih, znacaj-
no iznad proseka EU-28. Prema ovom kriterijumu starije osobe su,
medutim, u jednom broju zemalja EU ugrozeniji nego u Srbiji (Eu-
rostat, code ilc_lio2).'s

Obuhvat stanovni$tva starog 65 i viSe godina penzijom iznosi pri-
blizno 90%, uz velike rodne razlike (97% muskaraca prema 86%
Zena). starije osobe koji nisu ostvarili pravo na penziju (priblizno 136

hiljada lica), a ugrozeni su, upuceni su na novcanu socijalnu pomo¢

17 Podaci Tima za socijalno uklju¢ivanje i smanjenje siromastva Vlade Republike Srbije (2020) koji su dostupni u okviru Excel tabele.

iznosi preko 40% (Eurostat, SILC (2019) ilc_lio2).
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Grafikon 5. Stopa rizika od siromastva, Srbija i EU-28, SILC, 2019.

Izvor: Eurostat, code ilc_lioz, ilc_pns6

(NSP). Prema administrativnim podacima iz 2019. godine, priblizno
16 hiljada lica (1,1% od ukupnog broja starijih) dobijalo je ovo soci-
jalno davanje.

Imajudi u vidu da su penzioneri manje izlozeni riziku od siroma-
$tva nego opsta populacija i da je redistribucija ka korisnicima koji
primaju minimalnu penziju ve¢ dosta visoka, uvodenje socijalne
penzije tipa garantovanog minimalnog dohotka za stare i koncep-
tualizacija posebnog NSP modula predstavljali bi najvaznije alter-

nativne politike za smanjenje siromastva u starosti.

4.2 Uvodenje garantovanog mini-
malnog dohotka za stare (GMDS)

Jedna opcija za smanjenje siromastva starijih osoba bi podrazu-
mevala uvodenje socijalnog davanja koje bi se dodeljivalo starijim
osobama koji ne ostvaruju pravo na penziju i penzionerima ¢ije su
naknade manje od definisanog iznosa minimalnog garantovanog
dohotka u starosti. Broj korisnika i rashodi za GMDS zavisili bi od
visine minimuma i od starosne granice za ostvarivanje ovog soci-

jalnog davanja.

Najskromnija varijanta GMDS bi podrazumevala da se minimum
odredina nivou uvecanog NSP-a, koji je 2019. godine iznosio pribli-
zno 10 hiljada RSD (85 €). Ovako nisku naknadu, nizu od minimal-
ne penzije, te godine je primalo priblizno 100 hiljada penzionera
(6,3% od ukupnog broja). Iz prava bi svakako bili eliminisani kori-
snici tzv. srazmerne penzije, koji dobijaju i penzije iz inostranstva.

39 Umanjeno za one koji su jos uvek aktivni i lica koja primaju penziju iz inostranstva.

EU - 28 Zene

EU - 28 Ukupno

SRS 75+ [ SRS penzionera 65+

Druga grupa korisnika bi bili stari 65 i vi$e godina koji nisu ostvarili
pravo na penziju (priblizno 136 hiljada).’s® Za razliku od penzionera
koji bi primali dopunu do iznosa garantovanog minimalnog dohot-
ka, starije osobe bez penzijskog prihoda bi dobijale pun iznos.

Druga opcija je da se iznos GMDS vezuje za liniju apsolutnog si-
romastva, koja je 2019. godine iznosila 12,5 hiljada RSD (106 €)
po potrosackoj jedinici (Tim za socijalno ukljucivanje i smanjenje
siromastva, 2020). Broj korisnika bi se u ovoj varijanti znacajno
povecao, posto bi pravo mogli da ostvare gotovo svi penzioneri iz
osiguranja poljoprivrednika stari 65 i viSe godina. S druge strane,
dopuna iznosa bi za vecinu u ovoj grupi korisnika bila niska (nesto
preko 1.000 RSD mese¢no).16°

Koncept, pogotovo u ovoj drugoj varijanti, moze da podrazume-
va da novouvedeno pravo bude dostupno samo starijima od 70 ili
¢ak od 75 godina. Starosna granica iznad one koja je definisana u
okviru penzijskog sistema povecala bi motivaciju da se ostane u
osiguranju, pogotovo za poljoprivrednike. Dodatno, kao §to je veé
ukazano, siromastvo i rizik od siromastva su posebno visoki u ovoj

starosnoj grupi.

U jednom ranijem istrazivanju procenjeno je da bi troskovi za
uvodenje neke vrste socijalne penzije po slicnom modelu iznosili
izmedu 0,3% i 1% BDP-a godis$nje, u zavisnosti od starosne grupe
kojoj bi se penzije dodeljivale, kao i od visine davanja (Matkovié¢
i Stani¢, 2014: 156). Ocenjeno je da je osnovna prednost ovakvog
tipa davanja to $to ne zahteva veliki administrativni kapacitet za

sprovodenje. Kao nedostatak su navedeni relativno visoki dodat-

160 Prema podacima fonda PIO, u ovom osiguranju je u decembru 2019. godine preko 90% penzionera primalo minimalnu penziju ili manje od tog iznosa. Minimalna

penzija je za ovu kategoriju osiguranika iznosila 11.273 RSD (oko 96 €) (Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje, 2020a).
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ni rashode za stare u pojedinim varijantama i greska ukljucenosti,
imajuci u vidu da ugrozeni korisnici mogu da zive u boljestoje¢im

domacinstvima.

4.3 Uvodenje posebnog modula u
program nov€ane socijalne pomodi

Uvodenje posebnog modula u program NSP bilo bi usmereno na

smanjenje siromastva starijih osoba uz proveru materijalnog stanja.

Prema ranijim istrazivanjima, najveée prepreke za stara lica da
ostvare pravo na NSP predstavljali su imovinski kriterijjumi (pre
svega posedovanje zemlje), ali i neinformisanost, komplikovane
administrativne procedure i prisustvo srodnika koji imaju zakon-

sku obavezu izdrzavanja (Matkovic i Stani¢, 2014).

Smanjenje siromastva starijih osoba bi otuda pre svega trebalo da
se fokusira na relaksiranje ili ukidanje imovinskih kriterijuma pri
dodeljivanju prava na NSP. U prvom koraku moze da se razmotri
povecanje imovinskog cenzusa na 2 ha za staracka domacinstva.
Iako Zakon o socijalnoj zastiti predvida mogucnost da se zemlja
stavi pod hipoteku i da se na taj nacin ostvari pravo na NSP, istrazi-
vanja pokazuju da siromasni uglavnom nisu upoznati sa ovom op-
cijom, a kod starijeg dela populacije postoji i otpor prema takvim
reSenjima (Matkovi¢ i Stani¢, 2014). Ukidanje svih imovinskih kri-
terijuma za staracka domacinstva, uz maksimalnu stopu koriséenja
prava, dovelo bi do povecanja rashoda za NSP za 0,2% BDP-a godi-
$nje (Matkovié i Stani¢, 2014: 158).

Za stare koji Zive u starackim domacinstvima i po definiciju su iz-
van radne snage moze da se predlozi i povecanje iznosa pomodi,
posto demotivacija za rad ne predstavlja ogranicenje za unaprede-
nje adekvatnosti davanja. Logika hijerarhije prema kojoj pomoc¢ ne
bi trebalo da prevazilazi naknade po osnovu osiguranja sugerise da
je iznos poljoprivredne penzije gornji limit za povecanje NSP osno-
vice. U domacinstvima u kojima su svi nesposobni za rad, ponderi
za drugog ili treceg ¢lana mogu medutim da se povecaju na 1ili ba-
rem na 0,7 (umesto sadasnjih o,5).

Ranije kalkulacije pokazuju da bi, u slu¢aju kombinacije oslanjanja
samo na dohodovni test (ukidanje imovinskog uslova) i povecanje
pondera za drugog ¢lana domacinstva na 0,7, dodatni rashod za
program NSP iznosio 0,26% BDP-a (Matkovic i Stani¢, 2014: 158).

Jedan od mogucih predloga je i da se starosna granica pri kojoj
se relaksiraju uslovi ili dodeljuju vedi iznosi prava pomeri tako da
bude za § godina visa od starosne granice za penzionisanje. Na taj
nacin bi se umanjio moralni hazard u smislu eventualno negativ-
nog uticaja uvodenja rudimentarnog vida socijalnih penzija na

uplacivanje doprinosa za penzijsko i invalidsko osiguranje.

Najvaznija prednost uvodenja posebnog modula u program NSP
u odnosu na garantovani minimalni dohodak jeste manja greska
ukljucenosti, posto je kriterijum za dodeljivanje prava dohodak do-
madinstva, a ne pojedinca. Osim toga, ova opcija podrazumeva i

manje rashode, pogotovo u pojedinim scenarijima.
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