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Prosirenje Europske unije i pristupanje novih ¢lanica odrazava se na socijalnu po-
litiku i Europske unije i novih c¢lanica poslijekomunistickih drzava. To je jedinstveni di-
jalog u kojemu se razmatraju temeljna obiljezja socijalne politike poslijekomunistickih
i poslijetranzicijskih zemalja. U tom se procesu takoder odrazavaju i slabosti suvreme-
ne uprave (governancea) i Cesto postojeca pustos institucionalnog krajolika. Tako je
europeizacija socijalne politike presudan postupak preoblikovanja poslijetranzicijskih
drzava kojim se uvode novi jezik i novi koncepti, te se pojavijuju naznake novoga gover-
nancea socijalne politike u nacinu na koji se razmislja i odlucuje o socijalnoj politici.

Kljucne rijeci: pridruZivanje Europskoj uniji, socijalna politika, institucionalizam

1. Uvod

Europska unija (EU) se u srednjoj i isto¢noj Europi (SIE) susre¢e s posebnim sta-
njem i uvjetima. To se o€ituje u posebnom politickom, drustvenom i gospodarskom pro-
storu, s jedinstvenim institucionalnim krajolikom, te u specifi¢noj upravljackoj kulturi i
brojnim ostavstinama socijalizma. U ¢lanku nastojimo analizirati pridruzenje EU kao je-
dinstveni proces koji je izuzetan odraz socijalne politike postkomunisti¢kog razdoblja.
Ali $to pokazuje taj odraz? Potrebu sloZenoga jezi¢nog i konceptualnog uskladivanja,
koja uvelike preoblikuje nacin na koji se odreduje socijalna politika i razmislja o njoj.
Ujedno, ulazak u EU podrazumijeva susretanje nacionalne i nadnacionalne socijalne po-
litike te dijalog tih dvaju sustava. To je dijalog dviju razli¢itih cjelina, dviju razli¢itih
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struktura donoSenja politickih odluka, dvaju razlicitih povijesnih naslijeda i vokabulara
socijalne politike s drugaéijim shvacanjima i pojmovima. To je postupak utvrdivanja
stajaliSta povezan s novim politikama i mjerama: nove mogucnosti i nova ograni¢enja,
stvaranje novih postupaka uklju¢ivanja i iskljuéivanja o kojima se premalo zna.

2. Socijalna politika u odnosu prema konkurentnosti

Rasprava o socijalnoj politici u SIE-u u odnosu prema konkurentnosti novijeg je da-
tuma i dio je ukupnih tranzicijskih zbivanja. Socijalna se politika u SIE-u oblikovala u
uvjetima rasprava o stvaranju trzi§ta i politikama ublazavanja trziSnih neuspjeha. Prema
Zsuzsi Ferge, SIE je bio eksperimentalno polje globalnog trzista (Ferge, 2000). Prihva-
¢ajuci argumente globalizacije, te su zemlje bile posebice izlozene neoliberalnoj eko-
nomskoj i, slijedom toga, odgovarajucoj socijalnoj politici. Deacon (1998, 2000) tvrdi
da nije ekonomska vec, naprotiv, politicka globalizacija imala jak utjecaj na razvoj so-
cijalne politike u SIE-u jer su globalni sudionici poput Svjetske banke zastupali odrede-
nu socijalnu politiku potaknuti pritom ideoloskim razlozima i videnjima kako se socijal-
na politika treba postaviti s obzirom na trzite. Sli¢no socijalnoj politici na europskoj
razini, postkomunisticka socijalna politika u najvecoj je mjeri pod utjecajem obiljezja
stvaranja trzista, dok joj ozbiljno nedostaju mjere za ublazavanje neuspjeha trzista. Li-
beralizaciju cijena nisu pratile mjere potpore ciljanim skupinama, najvise pogodenima
porastom cijena najvaznijih Zivotnih dobara; uvodenje trziSnih kriterija — prije svega
strogi uvjeti za dobivanje kredita i porast kamatnih stopa na dugoro¢ne stambene kredi-
te — nakon dugogodisnjeg razdoblja subvencioniranog stanovanja dovelo je tisuce obi-
telji u opasnost od beskucénistva. Uvodenje kapitaliziraju¢ih mirovinskih sustava i suza-
vanje prava, povecanje participacije u zdravstvenoj zastiti, smanjivanje socijalnih nak-
nada i novéanih pomodi trebalo je poboljsati djelovanje trziSta smanjivanjem javnih
rashoda i veéim uklju¢ivanjem privatnog sektora u pruzanje socijalnih usluga i izgrad-
nju infrastrukture. Sli¢no razvoju socijalne politike na razini EU, usvojena socijalna po-
litika u zemljama SIE-a bila je tijekom 1990-ih usko povezana s ograni¢avanjem slobo-
de gradana u kontekstu EU, te s pove¢anom socijalnom iskljuenosti. Cini se da jedna-
ka bitka postoji izmedu gradanskih i socijalnih prava. Tako se u tranzicijskim zemljama
jasno ocituje naglaSavanje upitnosti i ograni¢avanja socijalnih prava, iako su ona ustav-
no zajam¢ena.

3. Institucionalni kapaciteti: institucionalne praznine i fragmentirane
institucionalne strukture

U analiti¢kim razmatranjima socijalne politike u tranzicijskim zemljama mala je po-
zornost pridana slabom institucionalnom kapacitetu pri odredivanju, prisili i provedbi
politika i mjera. Drzave SIE-a razmjerno su slabe: imaju ograni¢enu sposobnost prikup-
ljanja poreza i ograni¢avanja nesluzbenoga (sivog) gospodarstva (financijski slabe drza-
ve), uhvacene su u zakonodavnu stupicu: parlamenti tih zemalja obavljaju vrlo opsezan
zakonodavni posao, §to je velik teret na cjelokupnom horizontu tijela koja donose odlu-
ke (slaba zakonodavna sposobnost drzave). Rezultat toga je nedovoljan kapacitet prace-
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nja i ocjenjivanja utjecaja ¢ak i najznacajnijih zakonskih promjena. Decentralizacija ta-
koder osvjetljava institucionalne slabosti. U cjelini, “pri ukupnom ocjenjivanju preobli-
kovanja socijalne politike u SIE-u najznacajnija temeljna ¢injenica jest da su sve insti-
tucije slabe, pa su, slijedom toga, opseg i znacenje obvezujucih sporazuma temeljenih
na pregovorima razli¢itih interesnih skupina ograniceni i bez veéeg utjecaja” (Standing,
1996:249).

Kako je socijalna politika usko povezana s donosenjem odluka od drzave (kao nuz-
nog autoriteta za ispravljanje trzi$nih neuspjeha i pruZanje javnog dobra) i mehanizama
stvaranja trzista (negativnom integracijom, odnosno politikom usmjerenom na uklanjanje
svih postojeéih ograni¢enja trzi$ne utakmice), pitanje odnosa (trade-off) izmedu konku-
rentnosti i pozitivne intervencionisti¢ke socijalne politike uvelike prati dinamiku europ-
skih integracija kao $to je sastavnica tranzicijskih procesa. Iako su problemi podjednaki
i uzrokovani dvama procesima, oni se ostvaruju u vrlo razli¢itim okolnostima. U proslo-
sti unutar trzi$nih gospodarstava gotovo i nije bilo sukoba izmedu pravednosti i ucinko-
vitosti gospodarske i socijalne politike. U slu¢aju Madarske, u tom se odnosu pojavljuju
argumenti za koncept koji je Kornai (1993) nazvao “nezrelom drzavom blagostanja”.
Prema tom konceptu, ako se usporeduje stupanj gospodarskog razvoja i ostvareni BDP
po stanovniku, fiskalni je kapacitet uvelike preslab da zadovolji madarske potrebe soci-
jalne politike i skrbi. Razina rashoda za socijalne potrebe nikako ne odgovara ekonom-
skim pokazateljima, §to stvara velike pritiske na fiskalnu politiku i otezava ulaganja i
ekonomsko restrukturiranje. Tijekom cijelog razdoblja tranzicije, a moze se ocekivati da
¢e tako biti 1 u buducénosti, u politiCkim se raspravama navodio argument kako je socijal-
na politika krajnje neproduktivan sektor, a izdasna socijalna prava obeshrabruju trzi§no
ponasanje kuéanstava i pojacavaju paternalisticka o¢ekivanja. U skladu sa stajali$tima
ekonomista, i aktivnosti politi¢ara bile su prili¢no pojednostavnjene; umjesto izgradnje 1
jacanja, uslijedilo je razbijanje drzave (Grzymala i Luong, 2002). Cak i nakon toga uve-
like su zanemarivani aspekti socijalne politike kao amortizera teskoca tranzicijskog raz-
doblja. Gotovo i ne postoje navodi o socijalnoj politici kao pozitivnom ¢imbeniku eko-
nomskog rasta i konkurentnosti pobolj$anjem ljudskih resursa i smanjivanjem nejedna-
kosti, usprkos ¢injenici da su sustavi socijalne skrbi u razvijenim starim ¢lanicama EU
imali zna¢ajnu ulogu u ublazavanju trzi$nih problema i privatizacije, a da se i ne govori
o najvecoj gospodarskoj krizi u 20. stoljecu (Kovacs, 2002:199). Tako i nadalje ostaje
problemati¢an odnos konkurentnosti i pozitivne intervencionisticke socijalne politike, pri
¢emu se socijalna politika gura na margine opée visoke politike.

Kornaijev koncept naglaSava jo§ jednu ¢injenicu. NuZzna reforma nezrele drzave
blagostanja klju¢ je madarske tranzicije i konsolidacije. Prema njegovu videnju, mini-
malna sigurnosna mreza, odnosno ostatak nekadasnje izdasne socijalne politike antiteza
je socijalistickog paternalizma (Gedeon, 1996). Ipak, u neideoloskom i vise tehnicistic-
kom smislu rije¢ je o univerzalizmu, a ne o paternalizmu. Univerzalizam je odbacen
zbog posve pogresnih razloga. Ekonomisti se zalazu za jeftinu socijalnu drzavu dok se
univerzalizam obi¢no povezuje sa socijalistickim paternalizmom jer je smatran rastro-
$nim i skupim. Ipak, Esping-Andersen tvrdi da je usko (vrlo pozorno) ciljanje neuc¢inko-
vito zbog tri razloga: prvo, jer je administrativno sloZeno i skupo (i stoga zahtijeva “ja-
ku drzavu” u institucionalnom smislu, §to tranzicijske zemlje nisu jer imaju slab kapa-
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citet javne uprave); drugo, jer esto ne ispunjava svoje ciljeve, odnosno ne osigurava do-
voljno izvora financijskih sredstava za one koji najvise trebaju pomo¢ (ponovno slabe
mogucénosti odgovarajuceg usmjeravanja pomoci); trece, jer lako uvjetuju stupicu siro-
mastva (Esping-Andersen, 1996).

Temeljno drustveno obiljeZje tranzicije u SIE-u moZe se opisati kao prekid dotada-
$njeg postojeceg socijalnog ugovora i bitke oko toga kako ¢e izgledati novi ugovor.
Obrisi novog ugovora mogu se opisati prije svega negativnim pojavnim oblicima: po-
vlacenjem drzave iz pruzanja socijalnih usluga i ukidanjem njezine odgovornosti te isto-
dobnim napadom na stajali§ta gradana o pruzanju socijalnih usluga, tzv. homo sovieti-
cusa (u skladu s misljenjima Janet i John o upravnoj kulturi). Ozbiljnija javna rasprava
o socijalnom kontaktu uslijedila je priblizno u drugoj polovici 1990-ih, kada je ipak pri-
hvaceno shvaéanje da politika tranzicije nije iskljucivo raspodjela gubitaka nego da je
postupni gospodarski oporavak omogucio raspodjelu i preraspodjelu dobitka. U cjelini,
¢ini se da je retorika — vjerojatno i u slucaju EU — postala sredstvo supstitucije socijal-
nog ugovora ili barem njegova djelovanja kao kvaziugovora.

I socijalni programi i socijalna politika kao sredstva ostvarivanja drustvenih ciljeva
u ozbiljnim su teSko¢ama. S obzirom na drustvene ciljeve i norme, Ferge (2001:125) na-
vodi da je “u domacoj javnoj politici potpuno izostalo postovanje temeljnih zapadnjac-
kih vrijednosti poput socijalne integracije, solidarnosti ili pravednosti u raspodjeli. O to-
me se ¢ak i ne govori. Zbog toga je ta pitanja tesko staviti na dnevni red javnih raspra-
va”. Navedene drustvene vrijednosti gotovo su izgubile legitimitet i jo§ nije zapoceo
proces njihova ponovnog utvrdivanja. Donosenje politickih odluka ne ostvaruje se u
skladu s druStvenim nacelima o kojima se pregovara, nego se to ¢ini na krajnje pragma-
tian, prebrz i nepromisljen nacin. Nepostojanje javne rasprave o temeljnim druStvenim
nacelima dovodi do instrumentalizacije socijalne politike. U madarskom se primjeru
moze tvrditi da se tijekom prvog vala reformi konzervativna vlada (1990—1994) koristi-
la socijalnom politikom kao sredstvom politicke legitimnosti. To je znacilo zadrzavanje
postojeéeg stanja i odgadanje reformi. Druga, socijalno-liberalna koalicijska vlada
(1994-1998) instrumentalizirala je socijalnu politiku i provela snazan neoliberalni ideo-
loski napad na socijalnu drzavu i paternalizam kao dio jakog programa moralne obno-
ve. Sok-terapija iz 1995. godine uvela je radikalno smanjivanje prava, §to je djelomi¢no
ublazeno odlukama Ustavnog suda. Treca, konzervativna vlada (1998-2002) bila je pr-
va koja je trebala raspodijeliti vi$e dobiti nego gubitaka. Ipak, mjere socijalnog sustava
imale su vise politi¢ku motiviranost — prije svega, izgradnju srednjih slojeva koji bi po-
stali trajna osnovica ujedinjene konzervativne stranke.

4. Prikljucivanje Europskoj uniji: ponovna izgradnja governancea

Sa stajaliSta zemalja kandidatkinja problem acquisa je problem governancea (su-
vremenog upravljanja). U skladu sa Standingovom (1996) definicijom governancea kao
institucionalnog okvira za odredivanje, provedbu, administriranje, nadzor i ocjenjivanje
(evaluaciju) mjera socijalne politike, u SIE-u se jasno odituje institucionalna pustos
(Bruszt, 2001), zrakoprazan prostor donosenja politickih odluka (Deacon, Hulse i
Stubbs, 1997) i institucionalna nedosljednost (Henderson i Hulme, 2002), a svi su su-
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dionici slabi (Standing, 1996). MoZemo najkrace ponoviti kako zemlje SIE-a imaju raz-
mjerno slabu drzavu koja ima ograni¢enu sposobnost prikupljanja poreza i malu moguc-
nost suzbijanja nesluzbenoga gospodarstva, dok se velike opterecenosti parlamenata sta-
Inim usvajanjem novih zakona o€ituju i u nepostovanju zakona. Standingova (1996:249)
misao o tripartitnoj vlasti “u kojoj su sve institucije slabe, pa je moguénost donosenja i
postovanja dogovora izmedu suprotstavljenih interesnih skupina ograniena i nesigur-
na”, lako bi se mogla primijeniti i na reforme tijekom tranzicije sustava mirovinskoga i
zdravstvenog osiguranja. Razmatrajuéi socijalne funkcije tranzicijskih drzava, Wagener
je (2002:172) dosao do sli¢nog zakljucka. Slab institucionalni kapacitet i slab governan-
ce socijalne politike ima brojne posljedice i utjecaje, te je njima naglasavan izvedbeni
jaz, kao i utvrdeni okvir i institucionalni kapacitet socijalnih aktera za sudjelovanje u
procesu pridruzivanja EU. Izvedbeni jaz kao temeljno, ali ipak uvelike zanemareno obi-
ljezje socijalne politike tranzicijskih zemalja odnosi se na razliku izmedu usvojenih za-
konskih odredbi i njihove stvarne provedbe u praksi (European Parliament, 1998; Av-
dagic, 2001; Vaughan-Whitehead, 2003; Sotiropoulos, Neamtu i Stoyanova, 2003), §to
upucuje na to da sama analiza vazec¢ih zakona uvelike moze dovesti do pogresnih za-
klju¢aka o stvarnom stanju u drustvu.

Osim institucionalnih odrednica, drugi niz pitanja vezanih uz ekonomske troskove,
financijsku pomo¢ i aspekte preraspodjele klju¢ su potpunog razumijevanja priblizava-
nja i ulaska u EU. Podnaslov ovog dijela ¢lanka odnosi se na pitanja razdiobe konku-
rentnosti 1 socijalnih u€inaka te njihove Ceste suprotstavljenosti u raspravama. Ponovno
videnje prirode “ekonomskoga” u odnosu na “socijalno” ima dvostruko znacenje. S jed-
ne strane, o tome se ¢esto raspravlja na europskoj razini, pa, medu ostalim, Kleinman
(2002) tvrdi da se ¢ini kako u dokumentima EU postoji “stvarna neuskladenost” izme-
du socijalnih dostignuéa visokih socijalnih standarda i kakvode Zivota, te s druge strane
gospodarske konkurentnosti i potrebe ekonomske deregulacije. Cak i prije nego §to se
pocelo raspravljati o $irenju EU, u Uniji su se govorila dva jezika: jezik konkurentnosti
ijezik socijalne Europe. Zemlje SIE-a i poslijetranzicijske socijalne politike takoder do-
bro poznaju sli¢ne rasprave o socijalnoj skrbi i blagostanju. U poslijekomunisti¢kom
okruzenju to podrazumijeva razdiobu izmedu “nezrele drzave blagostanja” i poticanja
konkurentnosti u odnosu prema tvrdnjama o vaznosti drustvene odgovornosti nositelja
drzavne vlasti.

Nerijesene i konfliktne pojave koje su sastavni dio procesa pridruzivanja EU, po-
pracene prevagom ekonomskih pitanja i zanemarivanja socijalnih problema, najvjerojat-
nije ¢e povecati socijalnu nejednakost u zemljama kandidatkinjama, ali ¢e stvoriti i
“dvostruke gubitnike” (Inotai, 2000): socijalne skupine koje su zbog dobi, obrazovne i
kvalifikacijske razine i/ili manjinske pripadnosti trpjele ekonomske posljedice politickih
promjena, a tijekom pridruzivanja EU njihove ¢ée se teSkoce jo$ pojacati. Zemlje kandi-
datkinje SIE-a najvjerojatnije e se susretati s dvije temeljne promjene uzrokovane tran-
zicijom, europskom integracijom i globalizacijom. Prvo, te ¢e zemlje vjerojatno pojaca-
no trpjeti zbog ocekivane erozije suvereniteta i autonomije svojih drzava. Drugo, nepo-
stojanje “suglasnoga socijalnog partnerstva” te kulturne i socijalne infrastrukture “neo-
korporatistickog interesnog posredovanja”, §to uvjetuje otezano postizanje drustvene su-
glasnosti 1 “institucionalnu pusto$” (Bruszt, 2001), ¢ine zemlje SIE-a jo$ izloZenijima i
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stitucionalista i sociologa kako zemlje SIE-a imaju razmjerno slabu drzavu. To ogranica-
va mogucénosti drzave na (a) postovanje op¢ih prava i stvaranje predvidivog politickog
okruZzenja, (b) sprje¢avanje iskoriStavanja drzavnih institucija od mo¢nih privatnih (i me-
dunarodnih) skupina u preraspodjeli bogatstva i prilika i (c) reguliranje i ostvarivanje od-
nosa izmedu ekonomskih i socijalnih sudionika na uravnotezen nacin (Bruszt, 2000).

5. Europska unija kao neologizam i putovanje kroz vrijeme: jezicno
i konceptualno uskladivanje u ponovnoj izgradnji socijalne politike

Krémer (2004) opisuje socijalnu politiku EU kao neologizam, §to je nova popular-
na rijec, i kao neutralni jezicni $tit, Sto je sintagma koju su izmislili eurokrati u zelji da
postignu Siroku suglasnost razli¢itih sudionika. Zapravo, neologisticka odrednica soci-
jalne politike EU vrlo je vazno obiljezje stvaranja nadnacionalne socijalne politike sa
stajaliSta novih €lanica, jer su pojmovi poput socijalne iskljucenosti, socijalne ukljuce-
nosti, rodne (spolne) jednakosti, socijalne kohezije, koordinacije politike i mjera 1 sl.
uvelike bili novi u tim zemljama. Suglasno razumijevanje tih pojmova rezultat je deset-
ljeca politickoga, ekonomskog i socijalnog razvoja (Szalai, 2002) u kojemu nisu sudje-
lovale pridoslice. Ipak, kako tvrdi Szalai, to nije samo stvar “pojedine faze i vremenskog
kasnjenja” (Krémer, 2003) te prirode dostizanja, nego je to ujedno zakonsko uskladiva-
nje i prihvacanje uvelike novog jezika — §to u tranzicijskim uvjetima znaci da se prije
potpune razvijenosti socijalne drzave ve¢ raspravlja o nuznosti njezine reforme (Szalai,
2002). U tim se zemljama pocelo raspravljati o socijalnoj iskljuéenosti prije nego $to je
u potpunosti razmotren problem siromastva; uvodenje radne obveze kao uvjeta za ostva-
rivanje prava u sustavu socijalne skrbi (workfare) ostvareno je prije nego $to je razvijen
snazan osjecaj gradanske pripadnosti. Gradani tih zemalja susrecu se s pojavnim oblici-
ma trecega politickog puta prije nego Sto su posve spoznali znacenje prvih dvaju puto-
va. U tim se zemljama govori o suvremenom upravljanju (governanceu) dok istodobno
vladaju klasi¢ne okostale drzavne strukture. Jedan od najvecih izazova zemalja SIE-a
jest kako prihvatiti takve neprihvatljive pojmove i ideje te moZze li se njima uspjes$no ost-
variti putovanje kroz vrijeme.

Koncepti i ideje poput socijalne ukljucenosti, kohezije, rodne jednakosti, zajedni¢-
kog upravljanja, partnerstva, socijalnog dijaloga, sve su to izrazi koji su kulturoloski i
povijesno nastajali desetljec¢ima tijekom razvoja zapadnoeuropskih socijalnih drzava. U
SIE-u su neki od tih izraza, poput rodne nejednakosti, socijalnog partnerstva i zajednic¢-
kog upravljanja, ili ¢ak i socijalne iskljucenosti i siromastva, bili poprili¢no zapostavlje-
ni kao politicka pitanja i dugo nakon 1989. godine. Zapostavljenost se o€itovala i u je-
ziku. Mnoge od tih zemalja, na primjer, nemaju vlastiti izraz za socijalnu ukljuc¢enost. U
Madarskoj je Nacionalni akcijski plan za socijalnu ukljucenost (The National Action
Plan for social inclusion — NAP/incl) 2004-2006. preveden kao Nacionalni akcijski plan
za zajednistvo, djelomi¢no stoga §to u madarskome ne postoji istovjetna odgovarajuca
rije¢ za ukljucenost, a djelomi¢no stoga §to je nadlezno tijelo zaduzeno za donoSenje
NAP-a tvrdilo da se time naglasava hijerarhijski odnos izmedu onih koji ukljucuju i onih
koje se ukljucuje. I izraz socijalna iskljucenost takoder je izazvao veliku raspravu o to-
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me podrazumijeva li ta sintagma aktivno djelovanje pojedinih subjekata (poput drzave)
ili se jednostavno dogada da pojedini gradani budu iskljueni. U Madarskoj je tijekom
pripreme odgovaraju¢ih dokumenata bilo politickih otpora uporabi aktivnog oblika gla-
gola iskljuciti jer se navodilo da “nitko nikoga u Madarskoj ne iskljucuje”.

6. Europski odraz: pet klju¢nih izazova upravljanju tranzicijskom
socijalnom politikom

Pridruzivanje EU uz pomo¢ glavnih mehanizama poput metode otvorene koordina-
cije 1 strukturnih fondova postavlja najmanje pet izazova upravljanju socijalnom politi-
kom tranzicijskih zemalja. To su ¢vrsta proracunska ograni¢enja i neodgovarajuéi pro-
racunski sustav, postovanje 1 dosljednost u provodenju ugovora, prekinuti politicki ci-
klusi, nerazvijen socijalni dijalog te neodgovarajuce ili slabo statistic¢ko pracenje.

Strukturalni proracunski problemi snazno su naslijede prijasnjeg sustava. Proracun
srediSnje drzave organiziran je sektorski 1 na taj se nacin rasporeduju sredstva medu mi-
nistarstvima. Sustav ne potice suradnju i koordinaciju medu ministarstvima. Neka vaz-
na pitanja ¢esto nisu obuhvacena prora¢unom i nisu u pozornosti ministarstava jer bi za-
htijevala meduministarsko djelovanje (poput poreznih olakSica za poticanje zaposljava-
nja, socijalni rad u $kolama, organizaciju rada volontera, drustvenu odgovornost gospo-
darskih subjekata, rad u zajednici, organizaciju socijalnog stanovanja ili obrazovanje od-
raslih). Javna se potro$nja gotovo nikada ne analizira sa stajali$ta organizacijske ucin-
kovitosti i troSkovne korisnosti, ona se ne prati i ne evaluira.

Postovanje i dosljednost u provodenju ugovora moze se izravno povezati s prora-
¢unskim i financijskim metodama tranzicijskih zemalja. Kada se govori o dosljednosti
u postovanju ugovora, misli se na ugovore o socijalnoj skrbi i pomo¢i koje sredi$nja dr-
zava (financijer) sklapa s lokalnim tijelima uprave i samouprave koji neposredno uprav-
liaju pruzanjem socijalnih usluga i pomoéi. Cesto se u tome pojavljuju neuskladenosti
koje se o€ituje u nepostojanju dovoljno raspolozivih sredstava za socijalnu pomoc i te-
meljnih oblika socijalne njege, pa su doznac¢ena sredstva po korisniku nedovoljna ili se,
usprkos zakonskoj obvezi, ne osigurava pruzanje usluge. Osim toga, sredstva se ¢esto
nenamjenski koriste za druge potrebe izvan socijalne skrbi, ali sredi$nja drzava ne zah-
tijeva postovanje zakona, ne utvrduje standarde kvalitete niti nadzire pruzanje usluga.
Regionalne nejednakosti u smislu pristupa temeljnim oblicima socijalnih usluga tek su
nedavno postale predmetom odgovarajué¢ih dokumenata.

Prekinuti politi¢ki ciklusi takoder su bitno obiljezje ostvarivanja socijalne politike u
SIE-u, §to znaci da nedostaje klju¢na odrednica politickog procesa. Do samog kraja
1990-ih u veéini zemalja ministarstva odgovorna za socijalnu politiku nisu imala odje-
le za strategiju. Stoga su se programi i na¢ini njihova provodenja utvrdivali bez kriteri-
jaiad hoc. Provedba programa ¢esto nije bila dovoljno dobro razradena, a rijetko su se
pratili i ocjenjivali njihovi u¢inci. Nedrzavne su organizacije imale teskoca pri interven-
ciji 1 sudjelovanju, pogotovo i stoga §to nisu bili utvrdeni nacini partnerstva i dijaloga.
To je vodilo razbijanju postupka donosenja odluka, ali i dvostrukoj realnosti sluzbenih
i nesluzbenih aranzmana, prakse i mjera.
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Neodgovarajuce ili slabo statisticko praéenje nije samo tehnicko pitanje jer neposto-
janje podataka Cesto znaci izostanak djelovanja. Podaci stvaraju potrebu za djelovanjem
jer “stvari se ne mjere osim ako ih se Zeli promijeniti ili se Zeli promijeniti ponaSanje pre-
ma njima” (Stone, 2002:167). Statisti¢ki su podaci odraz znanja. Zemlje SIE-a esto ima-
jumalo ili uopée nemaju podataka o najvaznijim ciljanim skupinama socijalne politike po-
put Roma, invalida ili beskuénika. Napori EU u odredivanju zajednickih pokazatelja ima-
ju znacajnu ulogu u zahtjevima za poboljSanjem statistiCkog pracenja, ubrzanim stvara-
njem znanja i dovodenjem u ZariSte pozornosti otprije zanemarena politi¢ka pitanja.

U takvim su uvjetima suradnja i koordinacija gotovo nemoguce. Ministarstva Zele
dobiti §to vise proracunskih sredstava pa ne postoje poticaji za podjelu sredstava i od-
govornosti. Postoji jasna podjela pitanja kojima se bavi pojedino ministarstvo ili tijelo
drzavne vlasti. Ne treba ¢uditi $to se u novijim dokumentima EU poput Memoranduma
o zajedni¢kom uklju¢ivanju (Joint Inclusion Memorandum — JIM) poziva na suradnju
izmedu sustava socijalne skrbi i zavoda za zapo§ljavanje, socijalnih i zdravstvenih dje-
latnika, organizacija u sustavu obrazovanja i socijalne skrbi, nositelja socijalnoga i re-
gionalnog razvoja. Sektorski se pristup takoder o¢ituje i u mjerama strukturnih fondova,
pa je stoga vrlo teSko odrediti i potrebne medusektorske mjere. Na primjer, u madar-
skom Operativnom programu razvoja ljudskih resursa ne postoji nijedna medusektorska
mjera. To rezultira dupliciranjem u pruzanju usluga jer zavodi za zapo$ljavanje umjesto
suradnje s lokalnim sluzbama za socijalni rad stvaraju vlastite odjele za psiho-socijalno
savjetovanje. U posljednjih pet godina u tim je zemljama zabiljeZen snaZan razvoj usta-
nova koje se bave stvaranjem jednakih moguénosti, ublaZzavanjem socijalne iskljuc¢en-
osti, regionalnim razvojem, informatickom pismeno$¢u i pove¢anjem zaposljivosti. To
bi moglo — ako se bitno ne pobolj$a suradnja i oja¢aju upravljacki kapaciteti za koordi-
naciju — dovesti do stvaranja previSe slozene mreZe institucija koja je gradanima posve
nerazumljiva i znaéi rasipanje javnih sredstava.

Tranzicija u SIE-u moZe se obiljeziti kao stvaranje drzava koje je bilo “izuzetno br-
7o 1 ostvarilo se u nekoliko desetljeca, a ne stoljeca, 1 jos nije postiglo siguran konaéni uci-
nak, a ujedno je bilo pod utjecajem jedinstvenoga medunarodnog pritiska” (Grzymala i
Luong, 2002:531). Ove ¢injenice — slabljenje drzavnosti, nestalna priroda drzava u uvje-
tima izuzetno brzog procesa drzavne izgradnje — mogu podrzati tvrdnju kako ¢e vjero-
jatno zemlje pristupnice pruzati manji otpor gubitku suvereniteta i autonomnosti nacio-
nalne socijalne politike nego $to su to ¢inile stare ¢lanice. U potpunosti se mozemo slo-
ziti s navodima Ferrera i Boerija (2001:88), koji tvrde da socijalna politika EU treba raz-
mjenu ideja i poticanje koordinacije u mjerama $to ih provode zemlje ¢lanice, dok se EU
treba vise zalagati za pradenje, procjenu i usporedivanje (benchmarking) pojedinih po-
litika, ¢ime bi se u razli¢itim zemljama potaknulo bolje iskori$tavanje raspolozivih jav-
nih resursa i postupno radilo na izgradnji sveeuropske sigurnosne mreze radi sprjecava-
nja i ublazavanja krajnjeg siromastva.

7. Zakljucak

Socijalna politika viSe nije isklju¢ivo posao nacionalne drzave. Pojavljuju se novi
sudionici, novi nositelji odluka i novi glasovi. Novi sudionici donose nove mjere i nova
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razmi$ljanja, s tim da su neki od njih opunomocdeni i snazni, a drugi su marginalizirani.
Ipak, europeizacija i preoblikovanje politickog upravljanja u tranzicijskim zemljama ni-
je liseno teskoca. Mora biti jasno da to nije samo postupak ucenja i promisljanja nego i
politiziranje u kojemu se ostvaruju novi raskoli i problemi, a u pojedinim slucajevima i
zanemaruju odredene pojave. Za spoznavanje ukupnosti svih postupaka potrebno je pro-
vesti jo§ mnoga istrazivanja kako bi se shvatilo da se pridruzivanje odrazava i u socijal-
noj politici EU i tranzicijskih zemalja.

Zemlje SIE-a trebaju snazniju europsku viziju socijalne politike istodobnim jaca-
njem najvaznijih nadleznosti u socijalnoj politici na razini EU i ve¢om fleksibilnosti i
Sirenjem obuhvata socijalne politike poticanjem boljeg spoznavanja pozitivnih iskusta-
va 1 poboljSanjem upravljanja socijalnom politikom.

S engleskoga preveo
Predrag Bejakovic
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Noémi Lendvai: Central Eastern European Social Policy
and European Union Accession: Time for Reflexion

Abstract

European Union enlargement and accession are reflexive of both European Union
and post-communist social policies. There is a unique 'dialogue’ going on, indicative of
Sfundamental aspects of post-communist, post-transitional social policy. It is also a 'mir-
ror' that reflects shortcomings of governance, and often presents a neglected institutio-
nal landscape. Therefore, the Europeanisation of social policy is an essential transfor-
mation process for post-communist countries whereby a new language and new con-
cepts are introduced, the outlines of a new social-policy governance emerge and enter
the space in which social policy is formulated and considered.

Key words: European Union accession, social policy, institutionalism
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