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U ovom radu iznose se rezultati komparativnog empirijskog
istrazivanja o razvoju kombinirane socijalne politike u
Hrvatskoj, Poljskoj i Madarskoj. Padom komunizma sustavi
socijalne politike postupno se mijenjaju. Uz sveopéu dominaciju
drzave i drzavnih agencija u pruzanju socijalnih usluga,
polako se javljaju i razvijaju neprofitne organizacije i
privatne-komercijalne organizacije. U radu se raspravlja o
konceptualnim i metodolodkim problemima razvoja kombinirane
socijalne politike te se iznose rezultati novijih istraZivanja. Za
razvoj socijalne politike vazan je politi¢ki okvir rasprava o
socijalnim problemima. O razvoju programa kombinirane
socijalne politike zakljuéujemo na osnovi analize sustava
socijalne sigurnosti: sustava socijalne skrbi, mirovinskog
osiguranja, osiguranja u sluéaju nezaposlenosti, zdravstvenog
osiguranja, obiteliskih potpora i dje¢jeg doplatka. Nadalje,
analizira se politika zaposljavanja, osobne socijalne usluge,
zdravstvena zastita, stambena politika i politika izobrazbe. U
ovim se zemljama reduciraju socijalna prava gradana i
razvija se liberalni socijalni rezim. Zakljuéno se razmatraju
prednosti i nedostaci Hrvatske u odnosu na Poljsku i Madarsku
u razvoju kombinirane socijalne politike. Posebno se iznose i
stavovi o povoljnostima i ograniéenjima u razvoju
kombinirane socijalne politike u Hrvatskoj.

Ovaj je rad dio Sireg komparativnog istrazivackog projekta o
konceptualizaciji i modernizaciji programa socijalne politike
u zemljama u tranziciji.! Istrazivanjem je obuhvaceno razdo-
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blje od 1989. do 1995. To je bilo empirijsko istrazivanje koje je
htjelo komparativno prikazati razvoj programa kombinirane
socijalne politike (welfare mix) u spomenutim tranzicijskim ze-
mljama. U prvom dijelu ¢lanka postavljamo i analiziramo pro-
blem. U drugom dijelu raspravljamo o konceptualnim i meto-
doloskim pitanjima koja su vazan dio ovog rada.2 U treem
dijelu iznose se glavni rezultati istrazivanja o razvoju i pers-
pektivama kombinirane socijalne politike u Hrvatskoj po po-
jedinim podrucjima. Komparativno se daju podaci za Poljsku
i Madarsku.3 Svjesni smo ogranicenja ovakve komparativne
analize u odnosu na Hrvatsku i ona se, prije svega, odnosi na
rat i njegove posljedice te na ustanovljenje Hrvatske kao me-
dunarodno priznate drzave.

Propaséu komunizma krajem osamdesetih najavljene su vaz-
ne promjene nasljedstva “socijalisticke socijalne drzave”. Na-
javljivane promjene uglavnom su tezile k reduciranju socijal-
nih programa i obvezivanju drzave da osigura najnuzniju po-
mo¢ ugrozenima (Barr, 1994.). Ruzica (1995.) drzi da je mjera
postignuca i slogan politickih partija postao stav “Besplatni
sustav skrbi prestaje biti pravo svih gradana”. Cinilo se da ce
koncept supsidijarnosti, utemeljen u katolickoj tradiciji dijela
ovih zemalja, postati klju¢no regulativno nacelo programa so-
cijalne politike.

Vazan termin u raspravama o socijalnoj politici u ovim
zemljama postao je pluralizam socijalnih politika (welfare plu-
ralism) i on podrazumijeva postojanje javnog-drzavnog, ne-
profitnog i privatnog sektora. Univerzalni javni programi se
mijenjaju, uvode se dodatni i paralelni komercijalni programi
(zdravstvo, mirovine). Privatiziraju se socijalne usluge (zdrav-
stvo, skrb za starije, skolstvo). Privatizira se i komercijalizira
stambeni sektor. Uvode se ekonomske cijene za sve usluge
koje mogu biti dijelom pokrivene iz javnih fondova i partici-
pacija korisnika (Ruzica, 1993.; 1991., Offe, 1993.). Za Svetlika
(1991.) u ovim je raspravama odlucujuce vrijednosno odrede-
nje da ti sektori nisu medusobno iskljucivi, ve¢ se medusob-
no podupiru. Glavno pitanje za socijalnu politiku u tom smis-
lu je ne izbor izmedu jednog ili drugog sektora, ve¢ kako njih
kombinirati na najucinkovitiji nacin u ekonomskim i socijal-
nim terminima, a da se iskoriste svi raspolozivi potencijali.

Promjene programa socijalne politike dogadaju se u ok-
viru Sirih socijalnih transformacija. To je najveca mirnodop-
ska socijalna katastrofa u ovom stolje¢u (Ners i Buxel, 1995.)
mjerena brojem nezaposlenih, nezbrinutih, propadanjem po-
duzeca i sli¢no. Ovaj proces je usporen, kontradiktoran i bo-
lan. Socijalna i gospodarska nestabilnost bit ¢e dugoro¢no obi-
ljezje vedine zemalja u tranziciji. Rekonstrukcija politickog,
ekonomskog i socijalnog sustava $iri je kontekst u koji treba
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smjestiti nastanak i moguénosti razvoja kombinirane socijal-
ne politike (Standing, 1996.).

Ozbiljan koncepcijski problem postao je razumijevanje
pojma privatizacija. Prema misljenju Ruzice (1995.), zbog ko-
munistickog naslijeda ideja privatizacije redovito znaci pri-
vatno vlasnistvo i instrumentalizaciju u komercijalne svrhe.
Moderni koncept privatizacije u socijalnoj politici znaci re-
dukciju uloge drzave i prenosenje nekih funkcija na privatne
institucije. Privatne institucije mogu biti komercijalne-profi-
tne i nekomercijalne-neproftine.

Nasuprot radikalnim zahtjevima za promjenom, Ruzica
(1995.) drzi da je u prvoj polovici devedesetih godina u ovim
zemljama rijec¢ o “tiraniji status quo”. Prema njegovu misljen-
ju, to bi trebalo znaciti da je veéina organiziranih skupina bila
u stanju oduprijeti se radikalnoj redukciji “socijalistickog na-
slijeda socijalne politike”, prije svega univerzalnog programa
socijalne sigurnosti, besplatnih zdravstvenih i izobrazbenih
usluga itd.

Prema tome, u istrazivanju se poslo od teze da postoje
ograni¢ene promjene i trendovi na tragu uspostave kombini-
rane socijalne politike, ili barem njihovi zameci koji se mogu
transformirati u stabilne, dugotrajnije i upotrebljive socijalne
institucije.

Tu je ponajprije rije¢ o definitivnom prekidu s uniform-
noscu socijalnih programa i njihovih mreza koji su bili mo-
nopol drzave. Pocinju se prepoznavati potencijali poduzetni-
Stva, neprofitnog sektora i autonomije lokalnih vlasti.

U tranzicijskim je zemljama ideja izgradnje kombinirane
socijalne politike (welafre mix) nastala kao odgovor na reduk-
ciju drzavnih socijalnih programa i sve diferenciraniju soci-
jalnu potraznju. Tu se jos ne moze govoriti o pruzanju uslu-
ga, nego viSe o popunjavanju praznine.

Moze se reci da raniji univerzalni program socijalne sig-
urnosti prezivljava transformirajuéi se u sustave socijalnog
osiguranja koji nastoje imati financijsko pokrice. Taj koncept
u osnovi je blizak njemackom korporativistickom modelu.

Siromastvo i osiromasenje sve veleg broja stanovnika
prisilili su ove drzave na stvaranje socijalno-zastitne mreze
(social safety net). Prema misljenju Standinga (1996.), tome je ne-
ospono pridonijela politika Sok-terapije u gospodarstvu. Iz-
gradnja mreze socijalne sigurnosti u zemljama u tranziciji,
prema njegovim istrazivanjima, prioritetno je podrucje soci-
jalne politike.

KONCEPTUALNA PITANJA RAZVOJA
KOMBINIRANE SOCIJALNE POLITIKE

401

Ruzica (1995.) upozorava da se s promjenom politickog susta-
va u ovim zemljama suocavamo s brojnim konceptualnim i
metodoloskim pitanjima te kontroverzama kad je u pitanju



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB
GOD. 7 (1998),

BR. 3 (35),

STR. 399-428

BEZOVAN, G.:
KONCEPTUALNI

OKVIR KOMBINIRANE...

402

razvoj novih programa socijalne politike. Konceptualna i me-
todoloska pitanja koja slijede vrijednosni su okvir ovog istra-
Zivanja:

— Sustav socijalne politike trebao bi biti raznovrsan, plu-
ralistican, decentraliziran, lokalno zasnovan, dostupan koris-
nicima i orijentiran na pruzanje usluga, a ne uniforman, cen-
traliziran, zasnovan samo na transferima novca, administra-
tivno hijerarhiziran i nepoticajan za korisnike. Njegova glav-
na karakteristika mora biti medusobno potpomaganje, a ne
ekskluzivnost. On bi trebao zadrzati kontinuitet s prijasnjim
sustavom teZeci transformaciji, a ne zamjeni.

— MreZza ustanova, udruga, zaklada i drugih inicijativa tre-
bala bi se prihvatiti kao vazan dio socijalnih programa koji su
nastali kao odgovornost gradana za podmirivanjem socijalne
potraznje i vaznim medijatorom ucenja o demokratskim pro-
cesima u ovom podrudju. Njihov potencijalni prinos izgrad-
nji socijalne infrastrukture je nenadoknadiv.

— Nove mrezZe sustava socijalne politike trebaju osigurati
sustav socijalne pomodi (ustanove, profesionalno osoblje), fi-
nancijski transparentno mirovinsko i invalidsko osiguranje,
efikasno zdravstveno osiguranje i zdravstvenu zastitu, osigu-
ranje u slucaju nezaposlenosti (ukljucujuci fondove, posebne
programe i potpore), usluge za zaposljavanje, otvaranje no-
vih radnih mjesta, osposobljavanje, savjetovanje i slicno.

— Drzava ne moze vise biti tutor, kontrolor i jedini pru-
zatelj usluga. Nova uloga drzave treba se svoditi na stvaranje
modernog sustava pruzanja usluga, koordinatora, priredi-
vaca pravila i standarda, financijera podupiruce socijalne in-
frastrukture, inicijatora inovacija i organizatora participacije.

— Sustav socijalne politike trebao bi biti otvoren i ela-
stican, ali njegova totalna fluidnost i neuskladenost pravila
mogu proizvesti ostre socijalne razlike.

- Razina potpora moze biti minimalna prema liberalnom
konceptu socijalne politike. Nase opredjeljenje je da prihva-
¢amo realnost u kojoj su nejednakosti dio organskog poretka.
Integracija u zajednicu obavlja se preko ideje gradanskog sta-
tusa, a eliminacija siromastva u tom smislu je osnovno nacelo.
Pravo na socijalne usluge treba racunati na razini prosjecnog
dohotka, a njihov standard trebao bi biti na razini usluga
prikladnih za srednje slojeve.

— Decentralizacija, teritorijalna i funkcionalna, klju¢no je
nacelo kako bi se ostvarila participacija, reprezentacija, odgo-
vornost, poduzetnistvo, poticajnost i mehanizmi samokont-
role u sustavu socijalne politike. S druge strane to moze biti
opasnost za parohijalizam, samodostatnost, izolaciju, autode-
strukciju te, iznad svega, drasti¢ne regionalne i socijalne ne-
jednakosti u pristupu osnovnim uslugama.
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— Privatizacija programa socijalne politike treba ponajpri-
je znaciti racionalizaciju upotrebe resursa, povecanje ponude
usluga, stavljajudi korisnike u poziciju potrosaca, a ne klijena-
ta. Postoji strah da bi privatizacija mogla voditi prema stva-
ranju dva sustava socijalne politike. Mogli bi nastati dodatni,
paralelni i posebni programi za srednje slojeve s relativno vi-
sokom kvalitetom usluga i, s druge strane, javni-drzavni se-
ktor s nekvalitetnim uslugama za siromasne.

— Javni natjecaji za pojedine programe i financijske pot-
pore mogu biti obecavajuce inovacije za isporucitelje socijal-
nih usluga. To ¢e promovirati profesionalizam i istrazivanja.
To bi trebalo promijeniti politicki status socijalne politike. Kon-
cepti i programi socijalne politike trebali bi biti pozorno pri-
premani, odgovorno primjenjivani i evaluirani. Rastuca au-
tonomija gospodarstva i gospodarskih subjekata brzo ce sta-
viti na dnevni red temu ucinkovitosti programa socijalne po-
litike koji su njihov teret.

Prema tim konceptualnim pitanjima koja imaju jasna vri-
jednosna uporista, dosadasnja istrazivanja identificirala su
cetiri vaZna pitanja:

Prvo, istrazivanja pokazuju da je politicki lakse i prih-
vatljivije u ovim zemljama, zagovarajuci zakone trzisne utak-
mice, rezati subvencije gospodarstvu i gospodarskim pro-
gramima nego rezati socijalne programe (Pestoff, 1995.). U tom
smislu on prepoznaje nasljedstvo ”socijalisticke socijalne dr-
zave” s kojim se mora racunati. Prema njegovoj analizi, pos-
toje tri mogucénosti strategije rearanziranja programa socijal-
ne politike u zemljama isto¢ne Europe poslije 1989. godine:

1. postupna promjena — male promjene programa soci-
jalne sigurnosti; npr., programa za starije osobe i programa po-
moci obiteljima;

2. radikalna promjena — npr. uvodenje programa za ne-
zaposlene;

3. radikalno pogorsanje — ponajprije zdravstvenih i stam-
benih programa koji se demontiraju, a nema novih programa.

Drugo, Urlike Gotting misli da pitanja socijalne politike
imaju drugorazrednu vaznost, ako ih usporedimo s proble-
mima uvodenja trziSnog gospodarstva i demokratizacije. Trans-
formacija socijalne politike je postupnija, to je otegnut proces,
puno manje prodoran od transformacije planskog trzista ili
od zamjene totalitarne politike liberalnom demokracijom. S
druge strane, programi socijalne politike dolaze u sve uzi fo-
kus politickih rasprava i njihova ucinkovitost postaje vazniji
generator promjena stranaka na vlasti.

Trece, vrlo vazan utjecaj na transformaciju socijalnih po-
litika u zemljama u tranziciji imaju medunarodne financijske
institucije: Svjetska banka, Medunarodni monetarni fond,
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Europska unija, Europska banka za obnovu i razvoj, Medu-
narodna organizacija rada (Deacon, 1995.). Oni imaju utjecaj
preko svojih eksperata i pomoci koju pruzaju, ili preko uvje-
tovanosti kredita i pomoci promjenama u programima soci-
jalne politike. U tom smislu, izgradnja socijalnih drzava u ovim
zemljama ovisi o izgradnji i tekuéim problemima socijalnih
drzava na Zapadu (Standing, 1996.). U tom kontekstu vazno
je upozoriti na istrazivanja Townsenda i Donkora (1996.) o
potrebi uspostavljanja medunarodne socijalne drzave.

Cetvrto, Clause Offe (1993.) zagovara stajaliste o posto-
janju politickih pretpostavka za transformaciju socijalne poli-
tike. Klju¢no pitanje za Offa tu je postojanje i uloga institucio-
nalnih ¢imbenika: sindikata, profesionalnih interesnih skupi-
na, lokalnih vlasti, neprofitnih organizacija. Ne samo da oni
trebaju utjecati na socijalno zakonodavstvo i politiku ve¢ tre-
baju biti spremni preuzeti neke odgovornosti i olaksati pozi-
ciju vlade. Takva uloga pretpostavlja minimume struc¢nosti i
profesionalnosti tih aktera.

RAZVOJ | PERSPEKTIVE
KOMBINIRANE SOCIJALNE POLITIKE U HRVATSKOJ
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U ovom dijelu izlozit ¢emo nalaz naseg istrazivanja i uspo-
rediti ga s rezultatima istrazivanja u Madarskoj i Poljskoj. Us-
poredivanje ovih podataka dvojbeno je s obzirom na vise ci-
njenica, a glavna je da je zbog osamostaljenja zemlje i rata
Hrvatska bila suocena sa sasvim drugim problemima i priori-
tetima. Priroda socijalnih, politickih i gospodarskih problema
u tom smislu je razlicita.

Odlucujudi okvir razvoja socijalne politike u zemljama u
razvoju su gospodarska kretanja.

Smanjenje industrijske proizvodnje najbolji je pokazatelj
ekonomskog razvoja i socijalnih reperkusija u tom smislu. In-
dustrijska je proizvodnja 1995. iznosila 53.6 posto industrijske
proizvodnje iz 1990. (Ministarstvo financija i Ekonomski insti-
tut, 1996.). Opadanje industrijske proizvodnje povezano je s
padom zaposlenosti. Uz rat, tome je pridonijela privatizacija i
restrukturiranje gospodarstva. Broj zaposlenih u gospodar-
stvu opada, a broj zaposlenih u javnom sektoru je stabilan.*
Javna potrosnja koja prelazi vise od 50 posto BDP postaje
ozbiljan problem.

Prema istom izvoru izvoz je 1995. iznosio 108,7 posto u
odnosu na 1994. godinu. Uvoz je za isto razdoblje bio 143,6
posto. Tako je 1995. registriran trgovacki deficit od 2,9 mili-
jarde USD, koji je tri puta veéi nego 1994., a Cetiri puta veci
nego 1993. godine.

U doba rata, 1991., 1992.11993. godine Hrvatska je iskusi-
la visoku inflaciju i pad Zivotnog standarda najsirih slojeva
stranovnistva. Od kraja 1993. Vlada je uvela politiku gospo-
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darske stabilizacije koja se, usprkos razli¢itim kritikama, odr-
zala do danas.

Proces privatizacije nije polucio o¢ekivane rezultate, a zbog
rata nije doslo do potrebnih inozemnih ulaganja.

Pad zivotnog standarda u Poljskoj 1990. godine bio je 25
posto. Broj nezaposlenih raste i 1994. bilo ih je gotovo tri mli-
juna (Synak, 1996.).

U Madarskoj je od 1990. do 1995. gotovo 1,5 milijuna za-
poslenih napustio trziste rada. Pad zivotnog standarda za ve-
¢inu je stanovnistva bio dramatican (5zéman, 1996.).

U sve tri zemlje nazocan je velik pad proizvodnje i porast
nezaposlenosti te, s tim povezan, pad Zzivotnog standarda
gradana.

POLITICKE RASPRAVE
| USMJERENOST PROMJENA U SOCIJALNOJ POLITICI

405

Problemi prognanika, izbjeglica i Zrtava rata stavili su u drugi
plan “normalne” socijalne probleme.> Puljiz (1996.) drzi da je
posebno Domovinski rat, zbog potrebe objedinjavanja nacio-
nalnih napora, oja¢ao ulogu drzave u socijalnoj politici. Po-
liticke rasprave uglavnom su bile usmjerene prema oslobada-
nju okupiranih podrucja i medunarodnom polozaju zemlje.
S jenjavanjem rata, socijalni su problemi redovito dolazili
u prvi plan politickih rasprava. Dominacija spomenutih prob-
lema o¢ito je pridonijela ¢injenici da politicke partije u svojim
programima nisu imale dosta profilirane socijalne programe.
Teska socijalna situacija na pocetku rata primorala je Vla-
du da donese 1993. Socijalni program koji je bio hitan i inter-
ventan. Taj program nije potaknuo vece rasprave u javnosti.t
Pod pritiskom socijalne situacije, 1994. godine, u kojoj
vladajuca i opozicijske stranke nisu bile zadovoljne sa socijal-
nom politikom, Vlada je pripremila Izvjesce o socijalnoj po-
litici. Rasprava u Saboru pokazala je nezadovoljstvo zastup-
nika sa stavovima Vlade o pojedinim vaznim podrug¢jima. Ana-
lizom spomenute rasprave i stavova zastupnika o socijalnim
problemima dolazimo do zakljucka da medu njima prevlada-
va socijal-demokratski pristup. Oni u svojim istupima po-
kazuju nepoznavanje sustava koji postoji (socijalna prava na
osnovi prinosa) koji ima obiljezja konzervativno-korpora-
tivistickog rezima. Jedan od vaznih zakljucaka ove rasprave
bio je da Vlada svake godine treba podnijeti Saboru izvjesce
o socijalnoj politici. Iako je za takvim izvje$¢ima i raspravama
bilo potrebe, Vlada je tek krajem 1996. Saboru podnijela nesto
sli¢no, kao “Program podmirivanja socijalnih potreba od 1997.
do 1999. godine.”
Ova izvjesca, a osobito drugo, nisu izazvala nikakve oz-
biljne rasprave u javnosti. Pripljemljena su u “kabinetskom”
stilu i bez utjecaja zainteresirane znanstvene i stru¢ne javnos-
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ti. U njima se ne dovodi u pitanje centralizacija sustava soci-
jalne politike i, Sto je vazno, pogresno se interpretira nacelo
supsidijarnosti.

Vazno je spomenuti da se nasuprot centralizaciji progra-
ma socijalne politike javljaju inicijative jedinica lokalne upra-
ve i samouprave kako bi se poboljsao polozaj najugrozenijih
skupina. Ti su programi cesto su politicki inspirirani i obo-
jeni.”

Puljiz (1996.) drzi da u priredivanju socijalnih programa
treba prevladati postsocijalisticki “adhokizam”. “To upucuje
na solidniju pripremu i utemeljenje socijalno-politickih mjera
i zakona te pazljiviju analizu i ocjenu njegovih posljedica. Za
procjenu uspjesnosti pojedinih koraka socijalne politike treba
koristiti metode evaluacije uobicajene u zapadnim zemljama,
koje se u nas jos$ ne primjenjuju. U tu svrhu trebaju nam novi
dobro obrazovani kadrovi koji ¢e modi taj i druge slozene
zadatke uspjesno obavljati” (282).

Rezultati izbora 1995. i 1997. godine, osobito u gradovi-
ma, tumace se vaznoscu socijalnih problema i za ocekivati je
da ¢e socijalni problemi sve vise dolaziti u prvi plan. Od dru-
ge polovice 1996. razliciti akteri organiziraju rasprave o siro-
mastvu, socijalnoj drzavi, reformi mirovinskog sustava, soci-
jalnoj pravdi i sivoj ekonomiji.8

Snazan pritisak na Vladu provodi Svjetska banka radi
smanjenja socijalnih davanja i odlu¢nije reforme postojeceg
socijalnog sustava (vidjeti: Svjetske banke, 1995., 1996.).

Na osnovi propisa koji su u donosenju te na osnovi aktu-
alne prakse socijalne politike, kao i stavova s kojima Vlada
izlazi u javnost, slazemo se s Puljizom (1996.) da se treba oce-
kivati smanjivanje socijalnih prava i orijentaciju na samopo-
mo¢ i vlastite resurse gradana. Solidarnost ¢e biti rezidualnog
karaktera i socijalnom skrbi pomagat ¢e se ugrozenim sku-
pinama. Na djelu je jedan od koncepata liberalizacije socijal-
ne politike.

Synak (1996.) rezultate parlamentarnih (1993.) i predsje-
dnickih (1995.) izbora u Poljskoj objasnjava uglavnom neza-
dovoljstvom ljudi socijalnom zastitom. Klju¢ni elementi poli-
ticke kampanje bili su problemi nezaposlenosti, stambene pri-
like i stanje u izobrazbi. Synak drzi da su, dolaskom na vlast,
raniji kriticari zaboravili svoja obecanja. U prijedlogu novog
Ustava nije dosta naglasena socijalna odgovornost drzave.
Cak se opiru prijedlogu da se Poljska, uz demokratsku dr-
zavu, ustavno odredi i kao socijalna drzava.

Socijalna pitanja su mjesto suprotstavljenih interesa ra-
zli¢itih skupina i za primjenu novih socijalnih programa nu-
Zno je postici politicki konsenzus. Sredinom 1994. Vlada je
donijela program socijalne politike kojim se jamci svim gra-
danima odredena razina zivotnog standarda i jednakost u
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smislu zivotnih $ansi. Program polazi od: a) uske povezanos-
ti ekonomske i socijalne politike; b) racionalizacije troSenja
novca u socijalne svrhe; c) decentralizacije odlucivanja; d)
pluralizma socijalnih politika — neprofitni i privatni sektor; e)
uvodi se sustav tripartizma.

Glavna obiljezja novog sustava koji se uspostavlja je de-
centraliziranost, ukljucenje neprofitnog i privatnog sektora u
programe socijalne politike. Katolicka crkva postaje sve vaz-
nijim ¢imbenikom u programima socijalne politike. Sve je vise
primjera u gradovima u kojima se razvija suradnja lokalnih vla-
sti, neprofitnog sektora i Crkve.

Neprofitni sektor uglavnom se razvija u socijalnim po-
drucdjima iz kojih se povukla drzava, u bogatijim dijelovima
zemlje i ve¢im gradovima. Siromasniji krajevi zemlje u kojima
postoji sve izrazenija socijalna bijeda redovito nemaju novih
socijalnih ¢imbenika koji bi zamijenili ranije drzavne programe.

Poljska se nalazi pod snaznim pritiskom medunarodnih
financijskih institucija koje traze smanjenje socijalnih dava-
nja i ubrzanu transformaciju programa socijalne politike.

Synak ne drzi da je u profiliranju programa socijalne po-
litike u Poljskoj rijec o imitaciji modela neke od razvijenih drzava.

On misli da to nije nimalo lagan zadatak za politicku eli-
tu i da ne treba ocekivati nikakve sveobuhvatne i dugorocne
programe. Zbog parlamentarnih izbora 1997. nije bilo mogu-
¢e ocekivati nikakvu vazniju socijalnu reformu.

U Madarskoj je takoder na djelu postupna transformaci-
ja sustava socijalne politike (Széman, 1996.) i rezultati izbora
tumace se nezadovoljstvom biraca socijalnim prilikama. Opce
nacelo socijalne politike je decentralizacija, veca uloga lokal-
nih vlasti, poticanje neprofitnog sektora i moguc¢nost da ugo-
varaju poslove pruzanja socijalnih usluga s drzavom te sve
veca uloga crkava. Mnogi projekti socijalnih reforma incirani
su iz inozemstva uz opSiru tehnicku i financijsku pomo¢.?

Opsirna financijska i tehnicka inozemna pomo¢ Poljskoj
i Madarskoj, prije svega Phare program, u razvoju programa
socijalne politike velika su prednost u odnosu na Hrvatsku.
Madarska i Poljska imaju socijalne probleme kao puno vazniji
¢imbenik politickih rasprava i promjena stranaka na vlasti.

PROGRAMI SOCIJALNE SIGURNOSTI

407

Ovaj dio pojekta sastoji se od pregleda sustava socijalne skr-
bi-socijalne pomo¢i, mirovinskog sustava, osiguranja u sluca-
ju nezaposlenosti, zdravstvenog osiguranja, obiteljskih pot-
pora i djec¢jeg doplatka.10

Sustav socijalne pomodi nije novost u Hrvatskoj. Socijali-
sticki sustav inoviran je Zakonom o socijalnoj zastiti (1991.) i
Odlukom o socijalnom minimumu (1991.).
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Teska socijalna situacija u rata primorala je Vladu da donese
1993. Socijalni program koji je bio hitan i interventan. Htjelo
se pomocdi najugrozenijim slojevima (Jurcevi¢, 1994., 1996.).
Radi kontrole i trosenja raspolozivih resursa uvedene su soci-
jalne karte koje su dobivala socijalno ugrozena domacinstva
koja nisu mogla podmiriti osnovne Zivotne potrebe. Potpore
su dijeljene na osnovi provjere prihoda i imovinskog stanja
obitelji. Krajem 1992. donesen je i Zakon o humanitarnoj po-
modi kojim se ureduju problemi prikupljanja i raspodjele hu-
manitarne pomodi. Neprofitne organizacije koje se bave ovom
djelatnos¢u dobivaju status humanitarnih organizacija. One
takoder pruzaju pomo¢ onima koji imaju socijalnu iskaznicu.1!

S obzirom na na$ interes u ovom istrazivanju, ¢ini nam se
vaznim prepoznati inovaciju s osnivanjem socijalnih vijeca
¢iji su clanovi trebali biti svi relevantni partneri u lokalnoj
zajednici. Prema nasem uvidu, u nekoliko veé¢ih gradova rad
ovih vije¢a nije bio ozbiljno podrzan i ona nisu dala ozbiljni-
je rezultate.

Za programe socijalne pomo¢i vazna je razina socijalnog
minimuma.

Od 1993. do 1996. godine razina socijalnog minimuma
znatno je porasla. Za jednoc¢lano domacdinstvo porasla je 97 po-
sto, za dvoclano 107 posto, za troclano 119 posto, za cetvero-
¢lano 94 posto, a za svakog iduceg clana 175 posto (Jurcevic,
1996.).

Strucnjaci Svjetske banke drze da visina socijalne pomo¢i
u Hrvatskoj nije poticajna za parazitiranja (1996.).

Sustav socijalne pomoc¢i u Hrvatskoj je razvijen i ima oko
27 razlic¢itih oblika. Na njega se trosi 0,86 BDP. To je izrazito
centraliziran program u smislu upravljanja i financiranja.
Uloga lokalne vlasti i lokalne zajednice nije respektirana. Va-
ljalo bi provjeriti nakane da se zbog centralizacije i adminis-
tracije iz ovog sektora povlace kreativni stru¢njaci.

To je podrugje socijalne politike u kojem je najjace razvi-
jena uloga neprofitnih organizacija.

U Poljskoj je 1990. osnovano Ministarstvo rada i socijalne
politike te je 1991. donesen novi Zakon o socijalnoj skrbi (Sy-
nak, 1996.). Zakon je decentralizirao sustav socijalne pomodi,
uveo je pravnu osnovu za djelatnost neprofitnog sektora, ja-
sne kriterije za dobivanje socijalne pomoci, uc¢vrstio profesio-
nalni status socijalnih radnika. Prag za ostvarivanje socijalne
pomoci bio je 35 posto prosjecne place. Broj primatelja soci-
jalne pomo¢i od 1989. do 1993. godine porastao je Cetiri puta.
Vec 1994. taj se broj poceo smanjivati.

Sustav socijalne pomoci 1993. godine finacirala je vlada
sa 73 posto, a ostalo lokalne vlasti. Financijska sredstva su ne-
dostatna da pokriju potrebe. Pravo na socijalnu pomoc¢ ostva-
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ruje se na osnovi provjere prihoda i imovine. Socijalne usluge
su besplatne (smjestaj u ustanove) ako je prihod po ¢lanu
domacinstva nizi od najnize mirovine. Na primjer, smjestaj u
starackim domovima se placa i njegova cijena je 200 posto ve-
¢a od najnize mirovine. Korisnik plac¢a najvise do 70 posto
svoje mirovine za cijenu smjestaja, a ostalo snosi drzava.

Prema misljenju Z. Szémana prva demokratsko-liberalna
vlada (1990.-1994.) u Madarskoj nije uspjela uvesti efikasan
sustav socijalne pomoci. Pod pritiskom medunarodnih finan-
cijskih organizacija socijalisticka vlada je ¢ak oslabila ovaj sus-
tav. Te su institucije zagovarale koncept apsolutne, a ne relati-
vne crte siromastva. Svjetska banka priznala je mjese¢nu min-
imalnu starosnu mirovinu 9.600 HUF kao crtu siromastva.
Prema tome, samo pet posto stanovnistva je bilo socijalno ug-
rozeno. Istodobno su madarski eksperti izracunali da je 30
posto stanovnistva bilo socijalno ugrozeno uzimajucdi kao crtu
siromastva jednu i pol minimalnu mirovinu, 13.000 HUE

U tom vremenu vaznu dopunu drzavnom programu so-
cijalne skrbi pruzaju neprofitne organizacije. One su vise
predstavljale interese ugrozenih skupina nego $to su im mog-
le pomodi u podmirivanju bioloskih potreba. Te su organiza-
cije prisilile resornog ministra da dade ostavku. Nekoliko je
organizacija na tom podrucju vrlo dobro razvijeno. Od 1995.
u tom je sektoru sve viSe privatnih inicijativa.

Slicnosti sustava: raste broj korisnika socijalne pomodi;
donose se novi propisi kako bi se odgovorilo na potraznju; vla-
de nemaju dosta sredstava da podmire osnovne potrebe; ve-
like su teskoce s odredivanjem crte siromastva; pritisak ino-
zemnih financijskih organizacija; neprofitni sektor popunja-
va podrucdja iz kojih se povukla drzava. Sustavi u Poljskoj i Ma-
darskoj vise su decentralizirani.

Sustav mirovinskog osiguranja u Hrvatskoj uglavnom je
naslijeden iz ranijeg razdoblja.!2 Mirovina se racuna na osno-
vi uplacenih prinosa u tijeku zaposlenosti. Vazno je napomenu-
ti da postoje tri sheme: za radnike, poljoprivrednike i obrtnike.

Pravo na starosnu mirovinu stje¢u muskarci sa 40, a Zzene
s 35 godina radnog staza. Tijekom 1993. godine prosje¢ni novi
umirovljenik u fondu radnika imao je 57 godina i 37 godina
staza, a prosjecna je dob zena bila 53 godine i 32 godine staza
(Skember, 1994.). Od pocetka devedesetih godina odnos osi-
guranih osoba i broja umirovljenika sve je nepovoljniji. Taj je
odnos bio 1990. godine 3,11, 1995. je iznosio 1,81, a sada je 1,7.
Umirovljenje je bila strategija rjeSavanja socijalnih problema.
Odnos visine mirovina u pojedinim shemama i prosjecnog
dohotka sve je nepovoljniji. Vlada je krajem 1993. donijela
uredbu o prestanku uskladivanja mirovina s rastom placa.
“Porast” mirovina zamjenjuje se odlukama Vlade o mjesec-
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nom dodatku uz mirovinu, uglavnom iz drzavnog proracu-
na. Dodaci su linearni (to je varijanta socijalne pomo¢i), a u
travnju 1996. uredbom je uvedena granicna svota najnize mi-
rovine (Vlada RH, 1996.).

Prinosi za mirovinsko osiguranje relativno su visoki, 25,5
posto i sve je veci broj poslodavaca sklon neprijavljivanju ni-
zih dohodaka ili neplac¢anju prinosa uopce. Isplaéene mirovi-
ne ¢ine oko 10 posto BDP.

Socijalni status umirovljenika nastoji se popraviti porez-
nim povlasticama nepla¢anja poreza na dohodak te moguc-
noscu zaposlenja do 20 posto normalnog radnog vremena.

Program mirovinsko-invalidskog osiguranja ”opterecen”
je jos brojnim posve socijalnim davanjima. Vazno je da oko 14
posto isplata u fondu ¢ine isplate Zrtvama rata i drugim priv-
ilegiranim umirovljenicima koji za takav status nisu placali
doprinose.

Uz taj mirovinski sustav, osnovana su uglavnom osigu-
ravajuca drustva koja se bave zivotnim osiguranjem i jedno
dopunskim osiguranjem.13

Rasprave o potrebi reforme mirovinskog sustava uglav-
nom se odvijaju pod politickim pritiskom loseg materijalnog
polozaja umirovljenika i pritiskom medunarodnih financij-
skih institucija. Vlada je svjesna ogranic¢enja reforme sustava:
naslijedeni problemi, demografske i gospodarske prilike (Vla-
da RH, 1996.). Reformama se hoce sustav uciniti transparent-
nim i oc¢is¢enim od drugih socijalnih prava, namjerava se po-
dignuti dobna granica za odlazak u starosnu mirovinu te se
mijenja definicija invalidnosti. Obra¢un mirovina obavljao bi
se prema ukupnom radnom stazu, a one bi se uskladivale pre-
ma troskovima zivota. Buduéi sustav bio bi zasnovan na tri
razine: obvezatni sustav opéeg mirovinskog osiguranja na te-
melju generacijske solidarnosti; obvezatni sustav mirovins-
kog osiguranja na temelju individualne Stednje — sustav kapi-
talnog pokrica; dobrovoljni mirovinski sustav, takoder finan-
ciran primjenom kapitalizacije.

Sustav mirovinskog osiguranja u Poljskoj, prema misljen-
ju Synaka, krajem osamdesetih bio je puno nerazvijeniji od
sustava u Hrvatskoj. To je jedna od varijanta sustava pay-as-
you-go koja je uglavnom bila pod kontrolom drzavnog prora-
¢una. Broj umirovljenika od 1989. do 1994. godine porastao je
u Poljskoj za 30 posto. Umirovljenje nezaposlenih bio je stra-
teski pristup rjeSavanju tog socijalnog problema. Financijska
kriza mirovinskog sustava nastojala se rijesiti povecanjem
stope doprinosa koje su placali zaposleni. K tome, znatno su
povecane i subvencije iz drzavnog proracuna za taj program.
Osim toga, iznosi mirovina u devedesetim godinama realno
opadaju. Problem uskladivanja rasta mirovina s porastom do-
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hotka bio je ozbiljno politicko pitanje. Pocetkom 1995. Ustavni
sud je donio odluku kojom je dokinuo nepovoljni sustav us-
kladivanja mirovina.

Do kraja osamdesetih u Poljskoj je vrijedio sustav stje-
canja prava na mirovinu: 65 godina starosti za muskarce i 25
godina staza, za Zene 60 godina starosti i 20 godina staza. Od
1990., neovisno o starosti, za muskarce je potrebno 40 godina,
a za zene 35 godina staZa. Izratunavanje visine mirovine sve
se viSe veze uz godine radnog staza. Jamci se minimalna miro-
vina. Prosje¢na dob umirovljenika 1995. bila je 57 godina, 65
posto umirovljenika bilo je mlade od 60 godina, a samo 11 po-
sto starije od 65 godina.

Privatni sustavi osiguranja koji se uvode u Poljskoj ug-
lavnom su tipovi zivotnog osiguranja inicirani iz inozemstva.

U Poljskoj traje neprekidna rasprava o potrebi reforme
mirovinskog sustava. Te se rasprave dogadaju pod politickim
pritiskom o potrebi poboljsanja zivotnog standarda umirov-
ljenika i zahtjeva medunarodnih financijskih institucija. Pre-
ma programu ”Strategija za Poljsku” koji je Vlada pripremila
1995. godine, cjelokupna reforma mirovinskog sustava trajala
bi 10 do 20 godina. Predvida se povecanje dobne granice za
odlazak u mirovinu, a doprinosi za mirovinu koje bi placali
poslodavci i zaposlenici realno bi se smanjili. Sustav mirovin-
skog osiguranja imao bi tri razine, kao i u Hrvatskoj.

Sustav mirovinskog osiguranja u Madarskoj pocetkom
devedesetih takoder se nasao u ozbiljnoj krizi. Broj umirov-
ljenika znatno je porastao. Usprkos velikim izdacima od 9,1 po-
sto BDP 1989. godine, do 11 posto 1991., tijekom devedesetih
stabilnih ve¢ina umirovljenika zivi oko ili ispod crte siromastva.

Pocetkom devedesetih nastoji se modernizirati sustav
mirovinskog osiguranja i uciniti ga neovisnim o drzavi. Cini
se da je to dobar prijelaz prema reformi cjelokupnog sustava
koju zahtijevaju medunarodne institucije i lo$ Zivotni stan-
dard umirovljenika. Povecava se zivotna dob za odlazak u
mirovinu, sustav se cisti od socijalnih elemenata, povecavaju
se doprinosi, a iznose mirovina sve se ¢vrsée veze uz prinose
te se uvodi institut minimalne mirovine. Nasuprot tome, real-
ni iznosi mirovina u ovom razdoblju padaju. Kao dio novog
sustava u Madarskoj je 1994. godine ustanovljen dobrovoljni
mirovinski fond u koji uplate, uz porezne povlastice, mogu
davati poslodavci i radnici. U 1995. godini taj je fond imao
kapital od 2,8 mil. USD i relativno mali broj ¢lanova. Procjenju-
je se da je tada fond pokrivao oko 5 posto aktivne populacije.

Vlada je 1996. godine predlozila reformu mirovinskog su-
stava uvodedi tri razine.

Sustavi mirovinskog osiguranja u sve tri zemlje nalaze se
u ozbiljnoj krizi koju obiljezavaju vrlo sli¢ni procesi. Zahtjevi
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za promjenom takoder su isti. Istovjetan je i model koji im se
u tom smislu namece od medunarodnih financijskih institu-
cija. Moze se reci da je prednost Hrvatske u ovom podrucju
Sto je naslijedila relativno razvijen model mirovinskog osigu-
ranja iz ranijeg razdoblja. Za sve tri zemlje to je jedno od stra-
teskih podrucja razvoja u kojem ce se, od ukupnog sustava
socijalne politike, najteze razvijati koncept welfare mix.

Osiguranje u sluc¢aju nezaposlenosti u Hrvatskoj nije no-
vost. Osigurana osoba ima pravo na novéanu naknadu, zdrav-
stvenu zastitu, mirovinsko osiguranje, novéanu pomoc u tije-
ku izobrazbe, naknadu troskova za vrijeme izobrazbe, jedno-
kratnu novéanu pomo¢ te naknadu putnih i selidbenih tro-
Skova. Pravo na osiguranje stje¢u zaposleni uz odreden radni
staz. Novcana naknada najvaznije je od prava, a njezin iznos
utvrduje ministar rada i socijalne skrbi. Osiguranje u slucaju
nezaposlenosti financira se doprinosima. Naknade su rela-
tivno niske, relativno kratko traju i prima ih samo oko 20 po-
sto nezaposlenih.

U Poljskoj se krajem 1989. uvodi prvo zakonodavstvo s
ovog podrucja. Prvi propisi bili su liberalni i relativno Sirok
krug onih koji su izgubili posao mogao je racunati na nov-
¢ane potpore. Iznosi tih naknada i vrijeme trajanja se smanju-
ju te su pocetkom 1996. iznosili 36 posto prosjecne place za-
poslenih u drzavnim sluzbama. To osiguranje financira se do-
prinosima zaposlenih i iz drzavne subvencije.

U Madarskoj je to takoder novi institut. Prava i iznosi
sredstava se reduciraju. Pravo na nov¢anu naknadu traje ma-
ksimalno godinu dana, a poslije se ide u program socijalne
skrbi. Program se financira doprinosima.

U osiguranju od nezaposlenosti Hrvatska ima duzu tra-
diciju. Vazno je da se osiguranje u sve tri zemlje na slican na-
¢in financira te da se prava reduciraju.

Zdravstveno se osiguranje u Hrvatskoj ostvaruje na os-
novi obvezatnog zdravstvenog osiguranja, to jest uplate do-
prinosa. Postoji i dobrovoljno osiguranje kao dopunsko i pri-
vatno. Glavna prava iz zdravstvenog osiguranja su pravo na
zdravstvenu zastitu i naknada place za vrijeme bolovanja.
Drugi vazan izvor sredstava je proracun. Naplata doprinosa
osiguranih osoba u realnim iznosima postaje jedan od najoz-
biljnijih problema u sustavu.

Uvodi se participacija u troskovima zdravstvene zastite,
posebno se reducira lista besplatnih lijekova. Cijene lijekova
znatno rastu. Oslobadanje od placanja participacije mogu
dobiti osigurane osobe na osnovi provjere prihoda.

U vremenu poslije promjena nazocna je financijska kriza
sustava zdravstvenog osiguranja, reduciraju se prava na os-
novi socijalnog osiguranja, poseban problem je nabava lijekova.!#
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U Poljskoj je zdravstveno osiguranje dio ukupnog socijalnog
osiguranja. Na osnovi zdravstvenog osiguranja stjecu se pra-
va na naknadu place u doba bolovanja i besplatnu zdravstve-
nu zastitu. Glavni izvor sredstava su doprinosi zaposlenih. Su-
stav zdravstvenog osiguranja je u financijskoj krizi, smanjuju
se prava iz zdravstvenog osiguranja, uvodi se participacija za
troskove zdravstvene zastite te je sve manja lista lijekova koji
se mogu dobiti besplatno, na osnovi osiguranja.

U Madarskoj se od 1990. uvodi sustav zdravstvenog osig-
uranja financiran doprinosima zaposlenih. Glavna prava su
naknada plaée u doba bolovanja i zdravstvena zastita. Vazno
je da se 1992. fond socijalnog osiguranja dijeli na mirovinski i
zdravstveni fond. Parlament ukida univerzalna prava zdrav-
stvene zastite za sve gradane. Uvodi se participacija troskova
za osiguranike te se smanjuje lista besplatnih lijekova. Pocet-
kom 1995. cijene lijekova porasle su Sest puta. Dio gradana na
osnovi provjere prihoda ima pravo na na besplatnu zdravstve-
nu zastitu.

Sustavi zdravstvenog osiguranja u sve tri zemlje su u fi-
nancijskoj krizi. Prava na osnovi zdravstvenog osiguranja se
reduciraju. Prema participaciji za troskove zdravstvene zas-
tite na osnovi provjere dohotka, za odredene kategorije pred-
videna su oslobadanja. Poskupljenje lijekova postaje ozbiljan
problem u sve tri zemlje. Sve zemlje nastoje izgraditi institu-
cionalno transparentan sustav, a mislimo da je tu Hrvatska u
odredenoj prednosti.

Obiteljske potpore u obliku porodiljskog dopusta u Hr-
vatskoj postoje od ranije. Ta se prava ostvaruju na osnovi
rada, odnosno placenih doprinosa. Prvih Sest mjeseci poro-
diljskog bolovanja placa se iz zdravstvenog fonda, iducih Sest
iz proracuna. Pronatalitetnom politikom zaposlene i nezapos-
lene majke koje su rodile blizance ili trece i svako sljedece di-
jete imaju pravo na porodiljski dopust do navrsene trece go-
dine zivota djeteta.

U Poljskoj se porodiljski dopust financira doprinosima za-
poslenih i traje 16 tjedana, a za blizance 26 tjedana. Prava
majka nisu respektirana na trzistu rada.

U Madarskoj zaposlene majke imaju pravo na porodilj-
ski dopust od 168 dana. Sustav se financira iz doprinosa. Na
trzistu rada novi poduzetnici nisu spremni respektirati pre-
viSe prava majka koja su zasti¢ena zakonom.

Zbog pronatalitetne politike u Hrvatskoj porodiljski do-
pusti vaznije su socijalno pravo. Sustav financiranja slican je
u sve tri zemlje. Postoji i slicna nespremnost poduzetnika da
respektiraju ta prava.

Dje¢ji doplatak u Hrvatskoj se financira iz doprinosa
zaposlenih. Dakle, pravo imaju zaposleni, uz provjeru priho-
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da te uz statuse redovitog Skolovanja, osteenog zdravlja
djece i smohranosti. Taj se sustav nije bitno promijenio s ob-
zirom na ranije razdoblje. Broj djece koja primaju doplatak
opada.

U Poljskoj djecji doplatak primaju zaposleni i do 1989.
godine primali su ga na na osnovi provjere prihoda. Od 1989.
uvodi se univerzalan sustav za sve zaposlene i ovisi jedino o
broju djece. Inflacija je realno obezvrijedila iznose doplatka.
Tijekom devedesetih sustav se ponovno mijenja i prava se
ostvaruju na osnovi provjere prihoda. Tom se promjenom
sustav financira iz drzavnog proracuna, a ne iz socijalnog fonda.

U Madarskoj 1995. godine, pod utjecajem Svjetske ban-
ke, dje¢ji se doplatak transformira od univerzalnog sustava
na sustav koji se ostvaruje na osnovi provjere imovinskog
stanja i financira se iz prora¢una. Prema procjenama, samo je
oko 10-15 posto obitelji iskljuceno iz tog sustava. Drzi se da je
procedura i administracija ostvarivanja novih prava kostala
vise od ustedenog novca.

U sve tri zemlje postoje slicna iskustva s djecjim do-
platkom. Pokusaji transformacije u Poljskoj i promjene u Ma-
darskoj mogu biti korisni za Hrvatsku. Ocito je da ¢e i ovdje
koncept Svjetske banke biti dominantan.

POLITIKA ZAPOSLJAVANJA

414

Aktivna uloga drZave u politici zaposljavanja u Hrvatskoj po-
stojala je i u doba socijalizma. Pocetkom devedesetih nezapo-
slenost raste i, prema statistici, stopa nezaposlenosti je oko 16
posto s tendencijom rasta. Broj prijavljenih potreba za rad-
nicima opada. S obzirom na crno trziste rada, procjene gov-
ore da je stvarna stopa nezaposlenosti niza (Crnkovié-Pozai¢,
1997.).

Medu nezaposlenima 1995. godine 53 posto bile su zene.
Prema dobnoj strukturi, osobe do 25 godina ¢inile su najvecu
skupinu — 29 posto. Vazno je da 36 posto nezaposlenih trazi
posao prvi put. Do sredine 1994. godine 58 posto nezaposle-
nih ¢ekalo je na posao duze od godinu dana.

Ciljevi aktivne politike zaposljavanja u Hrvatskoj su:
ubrzano zaposljavanje sudionika Domovinskog rata, progra-
mima osposobljavanja nastoji se prevladati nesklad ponude i
potraznje na trzistu rada, osigurati prostornu i profesionalnu
pokretljivost nezaposlenih, potaknuti programe samozapo-
Sljavanja. Aktivna politika zaposljavanja monopol je Hrvat-
skog zavoda za zaposljavanje. Prednost u ostvarivanju tih ci-
ljeva imaju mjere koje se odnose na sudionike Domovinskog
rata.

Programima mjera aktivne politike zaposljavanja 1993. je
bilo obuhvaceno 19.364 osobe. Programima stru¢nog osposo-
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bljavanja bilo je obuhvaceno 12.600 osoba, od toga je oko
4.000 naslo posao. Iduce, 1994. godine taj se broj smanjio i
iznosio je 14.600 osoba, a od toga je 4.400 njih polazilo stru¢no
osposobljavanje. Prema izvjeStaju Vlade (1996.) broj osoba
koje su obuhvacene mjerama aktivne politike zaposljavanja u
prvoj polovici 1996. znatno se smanjuje zbog nedostatka fi-
nancijskih sredstava.

Pema misljenju N. Kerovac (1994.) u Hrvatskoj ne posto-
ji sustavna politika zaposljavanja koja je zasnovana na analizi
ucinaka provedenih mjera.

U Poljskoj su u uvjetima politike pune zaposlenosti neza-
poslenost i aktivna politika zaposljavanja ranije bile nepoz-
nate. Pocetkom devedesetih broj nezaposlenih raste i 1993. je
iznosio gotovo tri milijuna. Stopa nezaposlenosti je iznosila
16,4 posto. Karakteristike te nezaposlenosti su: postoje velike
regionalne razlike (u nekim ruralnim podrucjima ona je oko
30 posto); velik dio nezaposlenih su mladi; oko 44 posto neza-
poslenih 1994. ¢eka na posao duze od godinu dana; veéinu
nezaposlenih ¢ine Zene.

Do 1993. drzava je samo registrirala nezaposlene i davala
im potpore. Udio onih koji su bili ukljuceni u prekvalifikacije
bio je vrlo malen — oko 7-8 posto. Krajem 1993. sastavljen je
novi program za suzbijanje rastuce nezaposlenosti, s naglas-
kom na aktivnoj politici. Organiziraju se programi prekvali-
fikacije, daju se krediti za manje poduzetnike, daju se povlas-
tice poslodavcima kako bi odrzali razinu zaposlenosti. Sas-
tavljen je i poseban program za zaposljavanje mladih, s po-
sebnim pravima za one koji imaju fakultetsku naobrazbu i
traze zaposlenje.

Prema misljenju Synaka (1996.) najveca prepreka razvo-
ju aktivne politike zaposljavanja je posvemasnja prevlast dr-
zavnih agencija u programima zaposljavanja. Uz navedeno,
rezultati aktivne politike zaposljavanja su slabi i zbog ne-
dostatka sredstava. Synak drzi da je vrlo vazan razvoj pro-
grama privatnih neprofitnih organizacija na tom podrudju.

U Madarskoj nezaposlenost pocetkom devedesetih raste
od 1,4 posto 1990. do 12,6 posto 1993. godine. Regionalne raz-
like po stopi nezaposlenosti su velike. Vazno je napomenuti
da je 25 posto nezaposlenih mlade od 25 godina. Oko 40
posto nezaposlenih su Zene, s izrazitom tendencijom rasta
njihova udjela u skupini nezaposlenih. Medu mjerama ak-
tivne politike zaposljavanja prevladava prekvalifikacija i po-
mo¢ novim — malim poduzetnicima. Dio sredstava koji se tro-
8i na aktivnu politiku zaposljavanja opada. Z. Széman (1996.)
drzi da na tom podrucju postoji ozbiljan problem sive eko-
nomije koja je jednim dijelom nadomjestak za aktivhu poli-
tiku zaposljavanja. Dodatni problem za nju je i dominacija



DRUS. ISTRAZ. ZAGREB
GOD. 7 (1998),

BR. 3 (35),

STR. 399-428

BEZOVAN, G.:
KONCEPTUALNI

OKVIR KOMBINIRANE...

drzavnih agencija u sastavljanju i provodenju programa
aktivne politike zaposljavanja. S druge strane, neprofitni sek-
tor je nerazvijen.

Nezaposlenost raste u sve tri zemlje, medu nezaposleni-
ma vaZan udio imaju mladi i Zene. Postoje regionalne razlike
u rasprostranjenosti nezaposlenosti u svakoj od zemalja.
Prekvalifikacije i pomo¢ u otvaranju malih poduze¢a domi-
nantne su mjere aktivne politike zaposljavanja. Medu neza-
poslenima postoje posebne mjere za mlade. Za programe ak-
tivne politike zaposljavanja nedostaje sredstava i oni do sada
nisu vaznije pridonijeli smanjenju nezaposlenosti. Prevlast
drzavnih institucija u sastavljanju i provodenju programa
aktivne politike zaposljavanja (u Poljskoj i Madarskoj, za raz-
liku od Hrvatske, u ove programe ukljucuju se i neprofitne
organizacije) ozbiljna je prepreka njihovoj uc¢inkovitosti. Sivo
trziste u sve tri zemlje je razvijeno i dobro funkcionira, pa
vjerojatno dio nezaposlenih ne Zeli udi na trziste rada.

Zanimljivo je primijetiti da u ovom podrucju nema po-
sebnih inicijativa Svjetske banke.15

Iskustva Hrvatske u aktivnoj politici zaposljavanja iz
ranijeg razdoblja ne ¢ine nam se da su posebna prednost, u
odnosu na Poljsku i Madarsku, u sastavljanju i provodenju
programa aktivne politike zaposljavanja. Za razliku od
Hrvatske, ove zemlje ve¢ imaju prva iskustva s ulogom ne-
profitnih organizacija u tom iznimno vaznom podrucéju soci-
jalnog i gospodarskog razvoja.

OSOBNE SOCIJALNE USLUGE

416

Osobne socijalne usluge u Hrvatskoj tradicionalno su bile rez-
ervirane za drzavne ustanove.l® One su uglavnom bile pru-
zane preko centara za socijalni rad i drugih socijalnih ustano-
va. Uz te ustanove postojale su i drustvene organizacije koje
su relativno autonomno pruzale neke socijalne usluge ili zas-
tupale neke socijalne skupine (klubovi lije¢enih alkoholicara,
udruZenja invalida i slicno). Odredenu ulogu u pruzanju tih
usluga imala je i crkva.

Drzavni sustav osobnih socijalnih usluga ostao je ma-
nje-viSe neizmijenjen i u devedesetim godinama. Drzava je
zadrzala mrezu centara za socijalni rad koja je sada sasvim
centralizirana s obzirom na prijasnje razdoblje. Drzavne su
ustanove i djecji domovi te staracki domovi. Drzavne soci-
jalne ustanove u Hrvatskoj dobro su kadrovski ekipirane.
Prevlast drzave u pruzanju tih usluga ¢ini sustav neucinko-
vitim.

Pod utjecajem rata u Hrvatskoj, uz veliku potporu ino-
zemnih organizacija, osnovano je vise od 200 organizacija ko-
je su se bavile prikupljanjem i raspodjelom humanitarne po-
modi te pruzanjem psihosocijalne pomo¢i Zrtvama rata. Dio
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tih organizacija ima zavidnu profesionalnu strukturu i vri-
jedne rezultate rada (Stubbsi Serti¢, 1996., Despot-Lucanin i
Coury, 1995., Bezovan, 1995.). Zbog smanjenja inozemne po-
modi, mnoge organizacije nasle su se u financijskoj krizi. Mali
broj njih ima sklopljene ugovore s drzavim institucijama za
pruzanje osobnih socijalnih usluga. Potencijal tih organizaci-
ja mogao bi se iskoristiti za privatizaciju drzavnih ustanova u
socijalnoj skrbi. Mali su izgledi da ¢e one biti u stanju nasta-
viti pruzati socijalne usluge.

U Poljskoj ne postoji razvijen sustav pruzanja osobnih
socijalnih usluga. U socijalizmu je on bio gotovo iskljucivo
podrudje aktivnosti drzavnih institucija. Od 1990. radi se na
decentralizaciji tog sustava i na njegovu povezivanju s pri-
vatnim neprofitnim organizacijama. Regionalne i lokalne vla-
sti sklone su suradnji s neprofitnim sektorom i sklapanju ugo-
vora za pruzanje socijalnih usluga. Na tom podrudju jaca ulo-
ga crkve. Vazna je potpora inozemnih organizacija u izgrad-
nji moderne profesionalne strukture i u iniciranju novih pro-
grama.

U Madarskoj je na tom podrudju u socijalizmu prevla-
davala drzava. Decentralizacija i reforma sustava uvelike je
potaknuta nazo¢noséu i programima inozemnih zaklada.
Vazan dio program je izgradnja primjerene profesionalne
strukture za aktivan pristup socijalnim problemima. Prema
istrazivanju provedenom medu 200 jedinica lokalne vlasti,
71,5 posto njih imalo je ugovore s neprofitnim organizacijama
o pruzanju razli¢itih usluga. U istom istrazivanju 28 posto lo-
kalnih vlasti suradivalo je s crkvama i crkvenim organizacija-
ma u rjeSavanju socijalnih problema. Z. Széman drzi da je
stvarna uloga tih organizacija smanjenje socijalnih tenzija.

U usporedbi s Madarskom i Poljskom u Hrvatskoj je taj
sustav bio razvijeniji i bolje profesionalno ekipiran. Nasuprot
decentralizaciji u ove dvije zemlje, u Hrvatskoj postoji cen-
tralizacija sustava. Privatne inicijative i razvoj neprofitnog
sektora potaknute su u svim zemljama izvana i uglavnom
ovise 0 inozemnim financijama. U sve tri zemlje to je nadom-
jestak za drzavne programe koji se smanjuju zbog nedostatka
noveca i ti programi zasada uglavnom smanjuju socijalne ten-
zije. Zbog sudjelovanja u kvalitetnijim programima, Madar-
ska i Poljska imaju bolje izglede da razviju suradnju tih orga-
nizacija s jedinicama lokalne vlast.

ZRAVSTVENA ZASTITA

417

Uz prevlast drzave u pruzanju usluga zdravstvene zastite, u
ranijem sustavu u Hrvatskoj su postojale i privatne ordinaci-
je. Raniji sustav nije bio utemeljen na ekonomskoj efikasnos-
ti i potrebama gradana.
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Pocetkom devedesetih, ozbiljno uzdrman ratom i financij-
skom krizom, sustav zdravstvene zastite se reformira. Jedan
od glavnih ciljeva bila je konsolidacija sustava financiranja.
Nastojao se striktno kontrolirati pritok novca, dio bolnickih pro-
grama postaju izvanbolnicki te se kontrolira dijagnosticka i
terapeutska procedura (Oreskovi¢, 1995.). Zapoceo je i proces
privatizacije primarne zdravstvene zastite (Hebrang, 1994.).
Pocetkom 1996. u Hrvatskoj je bilo 2.055 privatnih zdravstve-
nih ordinacija. Sustav je, s obzirom na druge sustave javnih
usluga u drzavi, postigao relativno dobru decentraliziranost.

Svjetska banka (1996.) drzi da su doprinosi iz kojih se ug-
lavnom financira zdravstvena zastita u nas previsoki. Taj sus-
tav treba odistiti od drugih programa i prebaciti ih na drzavni
proracun. Udio zdravstvene potrosnje u BDD prema progra-
mu Stednje koji je inicirala Svjetska banka 1994. godine, po-
vecao se s 7 posto 1993. na oko 9 posto pocetkom 1996. go-
dine. Prema preporukama Svjetske banke, Vlada bi trebala
preispitati troskove bolovanjal” i uvoditi vecu participaciju
pacijenata u troskovima zdravstvene zastite.

O zadovoljstvu gradana zdravstvenom zastitom ne pos-
toje istrazivanja. Najranjivija skupina u novom sustavu su
starije osobe. Zbog gospodarske krize standardi smjestaja u
bolnicama su smanjeni. Demotivaciju lije¢nika niskim doho-
cima nastoji se ukloniti se oprobanim sustavom “podmicivanja”.

Sustav zdravstvene zastite u Poljskoj obiljezen je finan-
cijskim problemima i opadanjem kvantitete i kvalitete pru-
zenih usluga. Od pocetka tranzicije vode se beskonacne ras-
prave o organizaciji efikasnijeg sustava u kojem ¢e vazniju
ulogu igrati privatni neprofitni sektor te komercijalni sektor.

Udio troskova zdravstvene zastite u BDP postupno raste:
1989. 3 posto, 1993. 4,6 posto i 1994. 4,9 posto. Udio partici-
pacije pacijenata u troskovima relativno je zanemariv. Veéi
broj zaklada sudjeluje u pokrivanju troskova zdravsvene
zastite odredenih skupina. Pritisak za provodenje dosljedne
reforme tog sustava provode medunarodne financijske insti-
tucije.

Sustav zdravstvene zastite u Madarskoj u devedesetim
godinama transformira se nastojeci posti¢i uc¢inkovitost i fi-
nancijsku stabilnost. Nezadovoljavajuca je decentraliziranost
sustava. Place lije¢nika i drugih zaposlenih u zdravstvu zao-
staju za placama u drzavnom sektoru. Udio troskova zdravst-
va u BDP u tom razdoblju je oko 4,5 posto. Svi relevantni
zdravstveni pokazatelji imaju negativhu tendenciju. Kvali-
teta i kvantiteta zdravstvenih usluga se smanjuje. Bolnice ni-
su u stanju platiti troSkove struje i grijanja.

Sustav se nastoji reformirati po izravnim preporukama
Svjetske banke. Privatizacija sustava je ve¢a nego u ranijem ra-
zdoblju, ali su nejasni njezini stvarni ucinci.
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Zajednicko obiljezje sustava u sve tri zemlje je da je on ranije
bio infrastrukturno predimenzioniran. Financijska kriza zna-
¢i smanjivanje kvalitete i kvantitete usluga. Financijski gleda-
no, u sve tri zemlje sustavi su pred krahom. Reforme sustava
odvijaju se po preporukama Svjetske banke. Privatizacija je u
ovom sektoru, s obzirom na ostale, zavidna, ali bez pouz-
danih indikatora i daljnjih strategija. U sve tri zemlje lije¢nici
naplacuju svoj rad i uzimanjem mita od pacijenata.

STAMBENA POLITIKA

419

Stambena politika u Hrvatskoj u devedesetim je godinama
dozivjela vazne promjene. Drzava se gotovo potpuno povuk-
la iz programa podmirivanja stambenih potreba. Ne postoje
nikakve izravne mjere (povoljni krediti, gradnja socijalnih
stanova), niti neizravne mjere (porezna oslobodenja za kupn-
ju prvog stana, oslobodenje placanja poreza na gradevinski
materijal) za podmirivanje stambenih potreba.

Jedina mjera stambene politike je prodaja stanova u dru-
Stvenom vlasnistvu. Stanovi su prodavani nositeljima stanar-
skog prava uz veliki popust. Do kraja 1994. prodano je oko 80
posto drustvenih stanova koji su se mogli kupiti. Prodaja
drustvenih stanova nije bila u¢inkovita i nije pridonijela sma-
njenju stambene krize. Stanari koji su ostali u stanovima mo-
gu placati subvencioniranu najamninu.

Aktualne stambene prilike u Hrvatskoj mogu se opisati
kao slojevita stambena kriza. Broj novosagradenih stanova
jako je opao (1985. izgradeno je 22.700 stanova, 1990. 18.600, a
1993. 8.300 stanova). Cijena stanova, mjerena visinom zarada,
za najvedi dio stambeno nezbrinutih je nedostupna.

Drzava se jednim dijelom brine za Zrtve rata i za obnovu
ratom porusenih podrucja. Podmirivanje stambenih potreba
prepusteno je trzisnim zakonitostima. Ne postoje izgledi da
se u tom podrucju uskoro razvije privatni neprofitni sektor.

Stambena kriza u Poljskoj ugrozava gospodarski i socijal-
ni razvoj. Broj novosagradenih stanova dramati¢no opada
(1985. izgradeno je 189.600 stanova, 1990. 134.200, a 1993.
94.400 stanova). Cijene stanova i troskova stanovanja sve vise
rastu. Stambeni standard je nizak. Odrzavanje stanova pose-
ban je problem. Struktura vlasnistva u stambenom fondu nije
se znatno mijenjala.

Vlada nastoji potaknuti stambeni sektor preko neprofit-
nih stambenih udruzenja i povoljnih kredita koje mogu
dobiti udruzenja ili njihovi ¢lanovi. Takve kredite daje i neda-
vno osnovan Nacionalni stambeni fond. Uvedeni su i potica-
ji oslobadanja pla¢anja poreza na dohodak za one koji ulazu
u stambeno zbrinjavanje ili popravak ve¢ postojeceg stana.

Pocetak devedesetih u Madarskoj je obiljezen povlace-
njem drzave iz stambene politike. Jedini program bio je pro-
daja drzavnih stanova zatecenim stanarima uz povoljne ci-
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IZOBRAZBA
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jene. Broj novosagradenih stanova dramati¢no je opao (1985.
izgradeno je 72.500, 1990. 43.700, a 1993. 20.900 stanova). Ci-
jene novoizgradenih stanova su visoke i nedostupne stambe-
no nezbrinutima. Privatizacijom stanova problemi s odrzava-
njem stanova u stambenim zgradama pridonose daljnjem
opadanju standarda stanovanja. Stanarinu i troskove stano-
vanja nije u stanju platiti veéi dio domacinstava.

Sredinom devedesith drzava uvodi porezne poticaje za
podmirivanje stambenih potreba te potice razvoj neprofitnih
stambenih organizacija.

Stambeni problemi u sve tri zemlje vrlo su sli¢ni. Gos-
podarski rast pretpostavka je ozbiljnijem investiranju u stam-
benu potrosnju. Stambenu politiku moze se razumjeti u kon-
tekstu svih elemenata socijalne sigurnosti (5Széman,1996.).
Naznake izgradnje sustava nove stambene politike postoje u
Poljskoj i Madarskoj. U Hrvatskoj ¢e taj proces biti dugro¢no
zakocen obnovom ratom porusenog stambenog fonda i stam-
benim zbrinjavanjem Zrtava rata.

Sustav izobrazbe tradicionalno je bio organiziran preko dr-
zavnih institucija. Reforma sustava izobrazbe u Hrvatskoj po-
vezana je sa znatnom centralizacijom upravljanja i financiranja.

Predskolske su ustanove u djelokrugu djelovanja lokal-
nih vlasti. Cijene smjestaja su razli¢ite i uzimaju se u obzir
socijalni pokazatelji: dohodak roditelja i broj djece. Sustav fi-
nanciranja tih ustanova u manjim mjestima u ozbiljnoj je
krizi. Ovaj je program znatnim dijelom subvencioniran.1$
Broj djece u tim ustanovama, vjerojatno zbog rata i neza-
poslenosti roditelja, u devedesetim godinama je opao. U
ovom podrucju postoje privatne i vjerske organizacije, ali bez
jasnog koncepta za razvoj neprofitnih organizacija.

Sustav izobrazbe u osnovnim i srednjim skolama central-
iziran je u smislu upravljanja i financiranja. Zanemariv je broj
privatnih ustavova, a o ideji privatnih neprofitnih ustanova
na tom podrucdju nije ozbiljno raspravljano. Socijalni elemen-
ti ovdje se odnose na besplatne knjige, organiziran besplatni
prijevoz i besplatne obroke za dio socijalno ugrozenih u os-
novnim skolama. U srednjim skolama sufinancira se smjestaj
u ucenickim domovima, uzimajudi u obzir i socijalne kriterije.

Visokoskolska izobrazba uglavnom se odvija preko drza-
vnih institucija. Inicijative za osnivanje privatnih ustanova
tog tipa jo$ su uvijek rijetke. Socijalni elementi te izobrazbe
odnose se na studentski standard (smjestaj i prehrana), bez
sveobuhvatnog programa studentskih stipendija. Broj stude-
nata koji se upisuju na trosak drzave relativno je ogranicen.
Izvanredni studij i studij za vlastite potrebe placaju se i trebali
bi popraviti, prije svega, materijalni poloZaj nastavnika. To je
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jedan od oblika privatizacije-komercijalizacije visokog $kolst-
va. Broj upisanih studenata u devedesetim godinama raste.

Opcenito se moze reci da je sustav izobrazbe u Hrvatskoj
u ozbiljnoj financijskoj krizi.

U Poljskoj se s promjenama decentralizira sustav izobra-
zbe i u njemu svoju ulogu dobivaju neprofitne organizacije.

Predskolske su ustanove u djelokrugu djelovanja lokal-
nih vlasti. Smjestaj u njima je subvencioniran. Neprofitne
ustanove ¢iji su osnivaci udruge i zaklade mogu dobiti do 50
posto sredstava koje dobiju drzavne ustanove. Ostalo placaju
roditelji ili se sredstva prikupljaju donacijama. Uz ove, posto-
je i privatne ustanove po trziSnim cijenama.

Broj tih ustanova i mjesta u njima opao je s obzirom na
socijalisticko razdoblje, 1989.-1994. za 25 posto u vrti¢ima i 55
posto u jaslicama. To se tumaci velikom nezaposlenoséu maj-
ka i povecanjem cijena usluga.

Osnovne skole presle su u djelokrug djelovanja lokalnih
vlasti, a srednje skolstvo je centralizirano na razini drzave.
Neprofitne skole (1,5 posto osnovnih i 7,4 posto srednjih
skola) dobiva od drzave 50 posto sredstava s obzirom na
drzavne Skole, ostala sredstva prikupljaju od skolarina i do-
nacija. U tim se sluc¢ajevima $kolarine roditeljima dijelom ra-
¢unaju u porezno priznate rashode.

U visokoskolskoj izobrazbi sve veéi udio studenata otpa-
da na privatne ustanove, 1995. to je bilo oko 8-9 posto stude-
nata. Ukupan broj studenata 1990.-1995. povecao se 70 posto,
a u privatnim ustanovama pet puta. Financiranje tog izo-
brazbenog programa u ozbiljnoj je financijskoj krizi. Kao
odgovor na to je povecan broj izvanrednih studenata koji
placaju studij. Dok ih je 1990. bilo 23 posto , 1995. oni su ¢inili
43 posto od ukupnog broja studenata. Sveucilista iz drzavnog
proracuna dobivaju samo oko 75 posto potrebnih sredstava.
Redoviti studenti mogu dobiti neku vrstu stipendije cija real-
na vrijednost opada.

Sustav predskolskih ustanova u Madarskoj je u djelokru-
gu djelovanja lokalnih vlasti — drzavne ustanove, s privatnim
i neprofitnim ustanovama. Broj ustanova i djece u njima jako
je smanjen s obzirom na proteklo razdoblje. Cijene smjestaja
uglavnom su subvencionirane.

Osnovne su skole u djelokrugu djelovanja lokalnih vlasti
i to ih ¢ini financijski nestabilnim. Uloga neprofitnog sektora
postaje sve vaznijom. Oko 1 posto ucenika 1993. je pohadalo
neprofitne srednje skole. Vazne inicijative neprofitnih organi-
zacija pokazale su se u osnivanju srednjih struc¢nih skola za
kojima postoji potraznja na trzistu rada.

U devedesetim godinama povecava se broj studenata i
raste broj nedrzavnih fakulteta. Medu visokoskolskim usta-
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novama 1993. godine 35 posto bile su nedrzavne, a na njima
je studiralo 5 posto od ukupnog broja studenata.

Vazan zaokret u visokom skolstvu dogada se 1995., kad
se uvodi obvezna skolarina za sve studente koja je na pocetku
iznosila mjese¢no 2.000 forinti(14 posto od minimalne place).
Time se nastojala prevladati ozbiljna financijska kriza. Ova-
kve Skolarine, uz skromne stipendije, postale su prepreka
socijalno ugrozenima da se upisu na studij.

Sustav izobrazbe u svim zemljama u financijskoj je krizi.
Hrvatska prema Poljskoj i Madarskoj, zaostaje u stvaranju ne-
profitnih izobrazbenih ustanova. Hrvatska posebno zaostaje
u privatizaciji sveucili$nih institucija.

Promjene u socijalnoj politici i razvoj socijalnih drzava u Hr-
vatskoj, Poljskoj i Madarskoj su postupne. Promjene su rezul-
tat unutarnjih (rastuéi socijalni problemi) i vanjskih pritisaka
(utjecaj medunarodnih financijskih institucija). Iskustva
Poljske i Madarske govore da su socijalni problemi i usposta-
va djelotvornih socijalnih programa vrlo vazan ¢imbenik u
preferencijama birackog tijela.

Najvaznije promjene dogadaju se u reduciranju socijal-
nih prava i izdataka pasivnih socijalnih programa: mirovina,
naknada za bolovanja i naknada u slu¢aju nezaposlenosti. Pod
utjecajem medunarodnih financijskih institucija, te se pro-
grame nastoji uciniti transparentnima i o¢is¢enima od drugih
socijalnih prava te financijski stabilnima. Dio tih programa
nastoji se privatizirati. Aktivni programi socijalne politike
(programi zaposljavanja, stambeni programi, dohodovne pot-
pore) zaostaju, jer za njih nema dosta novaca. Oni nisu opci-
ja medunarodnih financijskih institucija koje u moguéim ak-
tivnim podrucjima socijalne politike zagovaraju djelovanje tr-
zi$nih zakona. U podrudju socijalne skrbi prelazi se na rezid-
ualni koncept socijalne politike u kojem ce se prava ostvari-
vati provjerom prihoda i imovine. Socijalne skupine koje
imaju prava na potpore u okviru programa socijalne skrbi
postaju sve brojnije. U tom smislu vrlo vazan problem posta-
je kako izra¢unati minimalne potpore, odnosno kako odredi-
ti crtu siromastva. Dakle, ovo istrazivanje pozdano pokazuje
da se u tranzicijskim zemljama srednje Europe razvijaju vrlo
sli¢ni koncepti socijalnih rezima koji ponajvise slice liberal-
nom tipu socijalne drzave.1?

Kombinirana socijalna politika razvija se kao rezultat re-
dukcije drzavnih programa i sve vecih socijalnih problema. U
Poljskoj i Madarskoj to je ve¢ dio koncepta razvoja socijalne
politike. U Hrvatskoj on jedino postoji u zdravstvenoj zastiti.
Istrazivanje pokazuje da postoje jos vazni potencijali koji bi se
mogli mobilizirati u programima razvoja kombinirane soci-
jalne politike u sve tri zemlje.
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S obzirom na Poljsku i Madarsku, Hrvatska je imala veliku
prednost u naslijedenom socijalnom sustavu koji je bio bolje
organiziran i viSe prilagoden trziSnom gospodarstvu. Jedina
prednost koju je Hrvatska zadrzala pred tim zemljama je u
kadrovskim potencijalima koji rade u socijalnom sektoru.
Poljska i Madarska imaju puno bolju i obilniju tehnicku po-
moc¢ iz inozemstva za reformiranje socijalnog sektora u cjeli-
ni. Promjene vlasti koje su se dogodile zbog socijalnih proble-
ma u tim zemljama pomogle su politickim elitama da shvate
da je nuzno imati aktivan pristup socijalnim pitanjima. Je-
dnim dijelom tim se moZze objasniti i veca decentraliziranost
njihovih socijalnih sustava. Ukljucivanje neprofitnog sektora
u socijalnu politiku i poticanje njegova razvoja je prenosenje
odgovornosti na pojedinca i zajednicu — nacelo supsidijarno-
sti. To se djelomi¢no moze tumaciti kao odgovor drzave na so-
cijalnu potraznju gradana.

Prema nasem istraZivanju, prepreke za razvoj kombini-
rane socijalne politike u Hrvatskoj su: prevelika centralizaci-
ja, neodgovaraju¢e zakonodavstvo, nedostatak tehnicke i
financijske pomodi iz inozemstva, nedostatak “poduzetni-
Stva” medu strucnjacima, prevelika ocekivanja gradana da dr-
zava treba rijesiti sve njihove probleme.

Povoljnosti za razvoj kombinirane socijalne politike u nas
su: rast socijalne potraznje (ovu socijalnu potraznju veéim
dijelom mogu platiti potrosaci), povlacenje drzave iz socijal-
nih programa, rast socijalnog pritiska na drzavu radi rjesava-
nja socijalnih problema.

1 Istrazivanjem New Welfare Mix in Eastern Europe: Comparative Study
on Conceptualization and Modernization of Social Policy rukovodio je prof.
dr. Miroslav Ruzica, Center on Philanthropy - Indiana University,
Indianapolis, SAD. Ovo je dio Sireg istrazivackog projekta Eastern
European Initiative koji se vise godina provodi u ovoj instituciji. M.
Ruzica je napisao nacrt i opdi okvir istrazivanja kojeg su se trebali
drzati svi istrazivadi. Istrazivaci su bili upuceni na manje-vise istu li-
teraturu, kako bi imali “ujednacen” pristup temi. Istrazivanje je obu-
hvatilo Poljsku, Madarsku, Bugarsku, Rumunjsku, Hrvatsku i Srbiju.
Ovom se prilikom zahvaljujem kolegi Ruzici koji mi je dao brojne
korisne komentare o mojem tekstu Welfare Mix in Croatia. Spome-
nuti tekst dijelom je osnova ovog ¢lanka.

2 O konceptualnom okviru i teorijama razvoja kombinirane socijalne
politike u razvijenim zemljama raspravili smo u drugom radu (vidi:
Bezovan, 1996.).

3 Podatke za Poljsku donosimo prema radu Brunon Synaka, New Wel-
fare Mix in Eastern Europe: Poland, rukopis, 1996.; podatke za Madar-
sku donosimo prema radu Zsuzsa Szémana, The New Welfare Mix in
Hungary, rukopis, 1996. Vazno je napomenuti da su se svi suradnici
na projektu zalili na nedostatak empirijskih istrazivanja i statistickih
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podataka iz ovog podrucdja koji mogu biti upotrebljivi za znanstvenu
analizu.

4 To je povezano s ¢injenicom potreba nove administracije za funk-
cioniranjem nove samostalne drzave i razvijanjem sluzba koje do ta-
da nisu postojale.

5 Ovaj problem dugoroéno ¢e se odraziti i na programe socijalne
politike u kojima ¢e poseban status imati zrtve i borci Domovinskog
rata. Moguce je ocekivati iskazivanje nerealnih zahtjeva i politicku
manipulaciju s njima. Ovaj tekst se ne bavi socijalnim programima
namijenjenim tim skupinama. Medutim, svakako postoji ozbiljna
potreba za znanstvenom analizom tih programa.

6 Bugen Pusi¢ u raspravi Hroatska kao socijalna drZava: zadanosti i us-
mjerenja, odrzanoj u studenome 1996. takoder zagovara centralizaci-
ju programa socijalne politike. Vidjeti: Pusi¢, E. (1996.) Uvijeti istitu-
cionalne stabilizacije socijalne drzave. Nacelo supsidijarnosti redovi-
to se interpretira kao odgovornost pojedinca za vlastitu dobrobit. Ta-
kvo obrazlozenje upotrebljavano je i u obrazloZenjima Zakona o so-
cijalnoj skrbi u proceduri njegova usvajanja. O nacelu supsidijar-
nosti vise vidjeti kod BeZovana (1996.).

7 Prvi takav program donesen je u Rijeci. Poslije neuspjeha na izbori-
ma 1995. vladajuca stranka je slican program promovirala u Zag-
rebu. Dio tog programa je centralizacija sredstava i odlucivanja. Drzi
se da je decentralizirana struktura centara za socijalni rad prepreka
provodenju ucinkovitog socijalnog programa.

8 Drzava se pocinje javljati i kao narucitelj istrazivanja o sivoj eko-
nomiji, polozaju umirovljenika, a sindikati o socijalnoj pravdi.

9 Ova dionica projekta je u prilogu Z. Szémana nedostatno obradena.

10 Ovakav “amerikaniziran” pristup i klasifikacija bili su zadani nacr-
tom istrazivanja. Sasvim druk¢iji, europski pristup istrazivanju fe-
nomena socijalne politike moze se nac¢i u publikaciji Bertelsmann
Foundation, The Social Market Economy: Challanges and Conceptual Re-
sponse (1993.)

11 Vige o problemu rada ovih organizacija vidjeti u Bezovan (1995.),
Stubbs i Serti¢ (1996.), Despot-Lucanin i Coury (1995.).

12 Nas sustav kao dio Bismarckove tradicije socijalnog osiguranja
nije ozbiljno analiziran u svojem administrativnom smislu. Takva
analiza u usporedbi sa “sli¢cnim” sustavima u razvijenim europskim
zemljama (Clasen, 1997.) pokazala bi da u nasem sustavu preveliku
ulogu ima drzava, odluke se donose bez utjecaja osiguranika, osigu-
ranici se nalaze u nesigurnoj situaciji te je administracija sustava na
dosta niskoj razini.

13 Ti su sustavi komercijalni i ocito je da njihovu poslovanju i razvo-
ju drzava mora posvetiti vise pozornosti. Krah nekolicine tavih osig-
uranja mogao bi dugoro¢no ugroziti povjereje prema privatizaciji
shema mirovinskog osiguranja.

14 O katastrofalnom stanju u nasem zdravstvu ocitovao se i sam

Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje. Vidjeti: Hebrang: dosad
najteza kriza zdravstva, Novi list, 31. svibnja 1997.
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15 Troskovi za aktivnu politiku zaposljavanja u sve tri zemlje relati-
vno su mali i stalno padaju. Stoga to vjerojatno ne zaokuplja pozor-
nost stru¢njaka Svjetske banke. S druge strane, oni ne daju nikakve
poticaje za sastavljanje novih programa aktivne politike zaposljava-
nja, Sto je u skladu s liberalnom ideologijom socijalne drzave prema
kojoj je potrebno sve prepustiti trzistu bez posrednistva.

i

16 Osobne socijalne usluge “personal social services” “amerikanizi-
rani” je pojam u socijalnoj politici. Kod nas bi ovom pojmu donekle
odgovarao pojam usluge socijalne skrbi.

17 Troskovi bolovanja ocito su najsporniji u sustavu. Oni su rezerva
za bijeg od nezposlenosti. To je jedan od fondova za ocuvanje soci-
jalnog mira. Nadlezne zdravstvene institucije ne objavljuju podatke
o ovim troskovima niti ih posebno problematiziraju u svojim izvje-
$¢ima. (Vlada RH, 1996.).

18 Kriza financiranja predskolskih ustanova moze iéi u prilog onima
koji zagovaraju centralizaciju socijalne politike. Ocito je da kod nas
kako-tako pouzdano funkcioniraju samo oni sustavi koji se izravno
financiraju iz drzavnog proracuna.

19 Kad govorimo o pojmu liberalnog tipa socijalne drzave, pozivamo
se na tipologiju G. Espinga-Andersena (1990.). Tip socijalnih drzava
u tim zemljama ima hibridne elemente, rasirene socijalne sluzbe ¢ine
ga sli¢nim socijaldemokratskom socijalnom rezimu, a po tipu soci-
jalnog osiguranja mogu se prepoznati elementi konzervativno-kor-
porativistickog socijalnog rezima.
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Conceptual Framework of Welfare Mix
and Comparative Analysis

of Opportunities for its Development
in Croatia

Gojko BEZOVAN
Faculty of Law, Zagreb

In this paper the author comparatively analyses the
development of welfare mix in Croatia, Poland and
Hungary. After the collapse of communism the systems

of social policies are in incremental changes. Beside the
overall domination of state and state agencies in

delivering social services, non-profit organisations and
private commercial organisations are emerging and
developing. Conceptual and methodological problems

of the development of welfare mix, as well as the results of
recent research are presented. The political context

of debates on social issues is very important for social policy
development. We are making conclusions on the
development of programmes of welfare mix based on the
analysis of systems of social security: system of social care,
pension insurance, unemployment insurance, health
insurance, family benefits, and child’s allowance.
Furthermore, we analyse employment policy, personal social
services, health care, housing policy and educational policy.
In these countries we are faced with the reduction of social
rights of citizens and with the development of the liberal
welfare regime. In conclusion the author analyses the
advantages and the shortcomings of Croatia in relation to
Hungary and Poland in the development of welfare mix.
There is also an analysis of the opportunities and limitations
for welfare mix development in Croatia.
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Dieser Artikel bringt die Ergebnisse einer komparativen
empirischen Untersuchung zur Entwicklung einer
kombinierten Sozialpolitik in Kroatien, Polen und Ungarn. Mit
dem Zerfall des Kommunismus kommt es zu einer
allméhlichen Anderung der sozialpolitischen Systeme. Neben
der allgemeinen Vorherrschaft von Staat und staatlichen
Agenturen innerhalb des sozialen Dienstleistungsangebots
treten allmahlich profitlose und privat-kommerzielle
Organisationen auf den Plan. Die Arbeit erértert
konzeptuelle und methodologische Probleme bei der
Entwicklung einer kombinierten Sozialpolitik und legt die
Ergebnisse jUngster Untersuchungen dar.

Ausschlaggebend fur die Entwicklung einer Sozialpolitik ist
der politische Rahmen, in dem soziale Probleme erértert
werden. Schliusse dariber, wie sozialpolitische Programme
sich entwickeln werden, ergeben sich aufgrund der Analyse
des gegebenen sozialen Sicherheitssystems: gemeint sind
Sozialfirsorge, Rentenfirsorge, Arbeitslosenfirsorge,
Gesundheitsfirsorge, Familienzuschiisse und Kindergeld.
Analysiert werden ferner Beschéaftigungspolitik, individuelle
Sozialdienstleistungen, Gesundheitsschutz,
Wohnungsbaupolitik und Bildungspolitik. In den genannten
Landern werden die Sozialrechte der Birger reduziert und
ein liberales Sozialregime entwickelt. AbschlieBend erdrtert
der Verfasser die Vor- und Nachteile Kroatiens hinsichtlich
der Entwicklung einer kombinierten Sozialpolitik und
vergleicht diese mit der diesbeziglichen Lage in Polen und
Ungarn. Zu den ginstigen und den einschrénkenden
Voraussetzungen fur die Entwicklung einer kombinierten
Sozialpolitik in Kroatien wird gesondert Stellung genommen.
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