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Sazetak Clanak se zasniva na ideji transformacije nacina kreiranja politike prema osoba-
ma s invaliditetom u Hrvatskoj, od medicinskoga modela preko socijalnog do modela ute-
meljenog na ljudskim pravima. Rad istice 7 elemenata prema kojima se navedeni modeli
razlikuju, a strukturirani su u kategorije definiranja problema, odredivanja ciljeva te zatim
implementacije politike prema osobama s invaliditetom (OSI). Analiza je usmjerena na ci-
ljeve hrvatske politike prema OSlI, a utemeljena je na interdisciplinarnome istrazivackome
projektu politologa, edukacijsko-rehabilitacijskih stru¢njaka i socijalnih radnika. Empirijski
podaci prikupljani su analizom dokumenata, intervjuiranjem znacajnih policy-aktera i an-
ketnim ispitivanjem ¢lanova predstavnickih tijela na svim razinama vlasti. Diskurzivhom
analizom dokumenata, metodom otvorenog kodiranja intervjua te statistickom obradom
podataka prikupljenih u anketi rad pokusava, preko indikatora aktivnosti osoba s invalidi-
tetom, odgovoriti na pitanje u kojoj se mjeri hrvatska politika prema OSI transformirala u
politiku ljudskih prava.”

Kljucne rijeci invaliditet, osoba s invaliditetom (OSI), ostecenje, ljudska prava, kreiranje
javnih politika, medicinski model, socijalni model, model ljudskih prava, inkluzija, ciljna
skupina

" Clanak je rezultat znanstvenog projekta IstraZivanje stavova clanova predstavnickih tijela o poli-
tickim dimenzijama invaliditeta i ukljucivanju osoba s razliCitim vrstama ostecenja u politicki Zi-
vot, koji je Fakultet politickih znanosti (u suradnji s kolegicama i kolegama s Edukacijsko-reha-
bilitacijskog fakulteta i Studijskog centra socijalnog rada Pravnoga fakulteta) proveo za Ministar-
stvo obitelji, branitelja i medugeneracijske solidarnosti u razdoblju od travnja 2009. do sije¢nja
2010. godine.
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Uvodne napomene

Osobe s invaliditetom, koje ¢ine oko
10 posto ukupnog stanovnistva, i u 21.
stolje¢u karakterizira da su najmanje
obrazovana, uglavnom nezaposlena i
najsiromasnija skupina u drustvu, a time
i izrazito obespravljen i socijalno izoli-
ran dio zajednice. Politika prema tome
dijelu populacije postaje sve znacajni-
ja, posebice posljednjih 30-ak godina.
Izrazitu joj paznju poklanjaju meduna-
rodne organizacije i integracije, zapad-
ne demokracije, a u posljednjem deset-
lie¢u sve vise i Hrvatska. Clanak se, kao
§to se i u samome naslovu vidi, zasniva
na ideji transformacije hrvatske politike
prema osobama s invaliditetom, odno-
sno na ideji promjene nac¢ina njena krei-
ranja. Naime javna politika koja za ciljnu
skupinu ima osobe s invaliditetom stva-
ra se prema tri osnovna modela - me-
dicinskom, socijalnom te modelu ljud-
skih prava, koji se medusobno razlikuju
prema razumijevanju problema i ciljeva
politike te prema njenoj implementaciji.
Glavno istrazivacko pitanje rada jest na
koji se na¢in danas kreira politika prema
OSI u Hrvatskoj? Ili, preciznije, u kojoj
se mjeri (u kojim elementima) politika
Republike Hrvatske prema OSI trans-
formirala u politiku ljudskih prava (kao
“krajnji” model)? Osnovna je teza da se
transformacija dogada - socijalni se mo-
del kreiranja politike prema OSI uvodi,
no jo$ uvijek sa znac¢ajnim ostacima me-
dicinskoga modela i tek s naznakama
modela temeljenog na ljudskim pravi-
ma. Politika Republike Hrvatske prema
OSI pokazuje pozitivan trend promje-
ne prema politici ljudskih prava, posebi-
ce na razini verbalnih etiketa i politicke
korektnosti. Ima i znacajnoga napret-
ka u vidljivosti OSI. Ipak, konceptual-
ne pretpostavke “iza” tih etiketa i “slika”
nisu jo$ u potpunosti one koje odgovara-

ju kreiranju politike prema OSI u sklopu
modela ljudskih prava.

To je vidljivo iz osnovnog indikato-
ra koji ¢e u radu biti koristen — aktiv-
nost/aktivizam OSI. Opcenita je ocjena
da se u hrvatskoj politici prema OSI taj
nuzni aspekt politike ljudskih prava za-
sad zanemaruje. Rije¢ je o ideji da oso-
ba s invaliditetom treba, s jedne strane,
djelovati i biti angazirana u upravljanju
vlastitim Zivotom. S druge strane, kljuc-
no je da se osobe s invaliditetom postave
kao akteri politike prema OSI, ali i pro-
cesa stvaranja ostalih javnih politika, te
da sudjeluju u politickome Zivotu i Zzi-
votu zajednice opéenito. U tome smislu
politika ljudskih prava OSI konceptual-
no uklju¢uje usmjerenost na pojedinca,
osobu s invaliditetom, kao na gradani-
na (iji se potencijali trebaju maksimal-
no razvijati u svrhe ostvarenja njegova
ljudskog dostojanstva, ali i napretka cije-
le zajednice. Teza je da taj fokus — osna-
Zivanje osoba s invaliditetom - kao cilj
u Hrvatskoj zapravo jo$ ne postoji. Jav-
ne politike bave se analizom oblikovanja
i ostvarivanja drustvenih ciljeva, te ¢e
ovaj rad donijeti analizu ciljeva hrvatske
politike prema OSI kao slozene (cluster)
politike (ne pojedinoga njenog sektora)
na sljededi nacin.

Osnovurada ¢init ¢e diskurzivnaana-
liza 12 hrvatskih dokumenata, usmjere-
na na ciljeve/svrhe drzavne intervencije.
Prikazat ¢e se distinktivni setovi dugo-
ro¢nih ciljeva politike Republike Hrvat-
ske prema OSI da se vidi u kojoj se mjeri
poklapaju s onima teorijski izvedenima
u nacinima kreiranja odnosne politike.
Posebice uklju¢uju li konceptualno ak-
tivnost OSI kao klju¢ni indikator mode-
la ljudskih prava. Istrazivanje ¢e uklju-
¢iti i polustrukturirane intervjue aktera
involviranih u kreiranje hrvatske poli-
tike prema OSI, obradene i analizirane



metodom otvorena kodiranja. Takoder,
analiza sadrzi i podatke iz ankete pro-
vedene medu ¢lanovima predstavnickih
tijela na svim razinama vlasti (op¢ina,
grad, Zupanija, sredi$nja vlast) o njiho-
vim stavovima prema politi¢kim dimen-
zijama invaliditeta. Clanak prvo donosi
uvodna objasnjenja (za)sto je invalidi-
tet predmet istrazivanja javnih politika,
koji su nacini kreiranja politike prema
osobama s invaliditetom (strukturira-
ni u tri modela - medicinski, socijalni
i model ljudskih prava - prema sedam
elemenata) te kratka objasnjenja o ljud-
skim pravima OSI i hrvatskome kontek-
stu navedenoga. Sredis$nji dio rada ¢ini
ve¢ opisana analiza empirijskog materi-
jala, a zaklju¢no se istice $ira politoloska
i demokratska perspektiva problematike
invaliditeta.

Invaliditet kao predmet istrazivanja
javnih politika

Javne politike, kao sadrzajni aspekt
fenomena politike $to ga karakterizi-
ra ciljna racionalnost, odnose se na rje-
$avanje kolektivnih problema (Petak,
2007: 187-192). Rije¢ je o problemima
koji pogadaju sve clanove politicke za-
jednice ili velik broj njih te, jo§ znacaj-
nije, o problemima koje pojedinac ne
moze rijesiti sam, ve¢ je nuzno da ih
rjesava zajednica u procesima kolektiv-
nog odlucivanja. Stoga se takvi proble-
mi definiraju kao kolektivni, odnosno
kao oni u koje drzava treba intervenira-
ti. Naravno, kako nije svako pitanje po-
liticko, ali svako takvim mozZe postati,
teme koje zaokupljaju paznju politickih
elita i gradana kao kolektivni problemi
kroz povijest se mijenjaju, ili se, ¢esce,
popisu postojecih kolektivnih problema
dodaju novi. “Mnoga pitanja koja su na
dnevnom redu danas nisu bila na njemu
u proslosti. No postoje i pitanja kojih na

dnevnom redu nema, a moglo bi ih biti”
(Hill, 2010: 147)."

Tako je i invaliditet* u zadnjih sto-
tinjak godina postao pitanje kojemu se
sve intenzivnije dodaju politicke kono-
tacije, odnosno u kojemu se prepoznaju
politi¢ke dimenzije. Paralelno se razvi-
jaipolitika prema osobama s invalidite-
tom. Osobe s invaliditetom ¢ine u pro-
sjeku 10 posto ukupne populacije i ve¢
sama ta Cinjenica ¢ini se dovoljnim ar-
gumentom - drZava treba intervenirati
u probleme desetine vlastitoga stanov-
ni$tva. Kada se u primarnu ciljnu skupi-
nu ubroje i svi oni koji nemaju invalidi-
tet, ali pripadaju socijalnoj mikrosredini
osoba s invaliditetom (obitelj, prijatelji,
kolege...) i izravno osjecaju posljedice

' Neki su kolektivni problemi uvijek politicko
pitanje, $to se moze dobro prikazati i ¢injeni-
com da oduvijek ¢ine drzavne resore. Dobar
je primjer pitanje mira i reda te nacionalne
sigurnosti. S druge strane, neki se problemi
tek u kasnijim fazama razvoja drzave pocinju
razumijevati kao kolektivni, te se naknadno
razvijaju kao samostalne javne politike, $to se
najéesce ocituje i u formiranju razli¢itih dr-
zavnih tijela koja se na njih odnose. Kao pri-
mjeri mogu posluziti politika zastite okolisa
ili politika prema Zenama.

Invaliditet je najzamrsenija i najdvosmisle-
nija tema u istrazivanjima zdravlja (Altman,
2001: 100). Ukljucuje vise elemenata koji ga
odreduju. Rije¢ je o nekoj patologiji (1), od-
nosno bolesti koja stvara trajnije oste¢enje
(2) - “abnormalnost” tijela i/ili mentalnih ka-
paciteta. To dovodi do ograni¢enja funkcio-
niranja (3), odnosno sudjelovanja pojedinca
u razli¢itim aktivnostima. Ishod svega toga je
invaliditet (4), koji zatim u interakciji s razli-
¢itim kontekstualnim faktorima (5) “stvara”
osobu s invaliditetom (ibid.: 101-111). Takva
izrazita kompleksnost fenomena invaliditeta
rezultirala je i razvojem distinktivnog inter-
disciplinarnog polja, tzv. studija invaliditeta
(disability studies).
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postojanja invaliditeta, broj pripadnika
primarne ciljne skupine znacajno je ve¢i.
Dva dodatna argumenta ciljnu skupinu
$ire na cijelu populaciju. Prvo, rije¢ je o
“manjinskoj” skupini s elastiénim grani-
cama, $to znaci da svatko tijekom zivo-
ta moze postati osoba s invaliditetom ili
to moze postati njegov bliznji.> Drugo,
kada primjerice politika prema OSI tezi
ukidanju predrasuda prema OSI, ona
ima cijelu populaciju kao sekundarnu
ciljnu skupinu.

Prikazano pojasnjenje kojim koli¢i-
na postaje kvaliteta (kolektivni problem
nastaje masovnos$¢u individualnih pro-
blema) ne daje dostatnu argumentaciju
razvoja politike prema OSI i razumije-
vanja invaliditeta i kao politickog pita-
nja. Pa nije u odredenom trenutku dos-
lo do radikalnoga porasta broja osoba
s invaliditetom koji bi potaknuo razvoj
predmetne politike. Kao i primjerice s
politikom prema Zenama, naime iako
ciljna skupina postoji oduvijek, ne moze
se re¢i da je oduvijek postojala sustavna
politika za tu skupinu. Potrebno je da se
neki set ¢injenica po¢ne definirati i in-
terpretirati kao kolektivni problem. Da-
kle bitno je da se neko postojece stanje
pocne razumijevati kao nezadovoljava-
juce od strane politicke elite i gradana,
a zatim i kao kolektivni problem, kao
problem koji kao zajednica dijelimo i
na koji kao zajednica trebamo reagirati.*

* Od ukupnoga broja osoba s invaliditetom tek
je 6 posto onih koji su invalidi od rodenja
(Ziljak, 2005b: 220).

* “Nijedna objektivna ¢injenica nije problem

sama po sebi... Socijalna, a zatim i politicka

definicija nekog predmeta koji zahtijeva po-
zornost uvijek je kolektivna konstrukecija..”

(Hill, 2010: 146). Dodatno, treba razlikova-

ti “.. drustvene probleme i javne probleme,

isticudi da svi drustveni problemi ne posta-

U tome smislu, istovremeno se socijal-
no konstruira i problem i ciljna skupina
neke konkretne javne politike (Schnei-
der i Ingram, 1993).°

“Zrcalnu sliku” kolektivnih problema
¢ine ciljevi javnih politika. S obzirom na
to da se neki kolektivni problem razumi-
jeva kao negativno vrednovanje postoje-
¢ega stanja, zbog kojega je potrebno u to
stanje intervenirati, §to se onda od dr-
zave/zajednice i ocekuje i trazi, takvo se
razumijevanje uvijek povezuje s pozelj-
nim buduc¢im stanjem - s ciljem. Cilje-
vi mogu biti postavljeni kao nedostizna
idealna stanja — vremenski neograniceni
i nemjerljivi, ciljevi kojima cjelina susta-
va zauvijek stremi (goals). Na niZoj razi-
ni opéenitosti takvi se ciljevi sastoje od
niza operativnih ciljeva (objectives), ¢ije
se ostvarenje moze izmjeriti u zadano-
me vremenskom roku. Najée$ée su do-
datno razradeni na specificirane mjere i
aktivnosti. Dakle za razvoj i transforma-
ciju politike prema osobama s invalidite-
tom klju¢ne su dvije stvari. Prvo, kako se
razumijeva invaliditet — zasto je proble-
matican - i kako se to razumijevanje mi-
jenja te, drugo, kako se s obzirom na tu
promjenu problema dozivljavaju ciljevi

ju nuzno javni, a time ni predmet politicke
kontroverzije... U tom smislu, definicija jav-
nog problema po svojoj je prirodi zapravo
politicka. Drugim rije¢ima, problem postaje
javan time $to se postavi na politicki dnevni
red” (ibid.).

“Socijalna konstrukcija ciljnih skupna odnosi
se na kulturoloske karakteristike ili popular-
ne predodzbe pojedinaca ili grupa cije su po-
nasanje i dobrobit pogodeni nekom javnom
politikom” (Schneider i Ingram, 1993: 334).
Te su popularne predodzbe o ciljnim skupi-
nama normativne i evaluativne — grupa se
oznacava pozitivnim ili negativnim termini-
ma, simbolima i metaforama. Rije¢ je o mjer-
ljivim, empirijskim fenomenima.



Shema 1. Razvoj ciljeva politike prema OSI

Visoki zivotni troskovi
Zbrinjavanje ranjive socijalne skupine
Vrijednost solidarnosti
Vrijednost jednakosti

Ljudsko dostojanstvo

politike prema OSI koje drzava svojom
intervencijom treba ostvariti.

Osobe s invaliditetom suocene su s
vi$im Zivotnim troskovima od pripadni-
ka prosje¢ne populacije, koji znacajnim
dijelom proizlaze iz njihovih specifi¢-
nih zdravstvenih potreba. To ih ¢ini ra-
njivom socijalnom skupinom koja treba
posebnu skrb i pomo¢ drzave/zajednice.
Upravo takvo razumijevanje svrha inter-
vencije drzave ¢ini jezgru politike prema
osobama s invaliditetom. Drzava inter-
venira zbog vrijednosti solidarnosti sa
slabijim i nemo¢nim ¢lanovima zajedni-
ce. Promjenom razumijevanja invalidi-
teta — “uvlacenjem” socijalne dimenzije
u njegovu definiciju - mijenjaju se i ci-
ljevi politike prema OSI. S obzirom na to
da je invaliditet sadrzan u interakcijama
sa socijalnom okolinom, preprekama
koje ona postavlja, solidarnosti se prida-
je znacaj osiguranja jednakosti osoba s
invaliditetom. Prvo je rije¢ o jednakosti
pred zakonom, a zatim o osiguranju jed-
nakosti Zivotnih $ansi. Dakle razvoj cilje-
va dovodi do isticanja potrebe za stvara-
njem preduvjeta ljudskoga dostojanstva
kao osnovne svrhe intervencije drzave,
odnosno do ljudskih prava kao onog ko-
lektivnog problema zbog kojih politika
prema osobama s invaliditetom posto-

ji (v. Shemu I). U tome smislu, politika
prema OSI sadrzava shvacanje drzavne
intervencije kao drustvenoga troska (so-
cietal cost) i kao osiguranja jednakosti i
ljudskih prava (Fischer, 1995), §to se o¢i-
tuje u razli¢itim modelima njena kreira-
nja.

Modeli kreiranja politike prema
osobama s invaliditetom

Politika prema osobama s invalidi-
tetom moze biti utemeljena na tri in-
terpretacijska okvira/paradigme - tri
skupine pretpostavki, vrijednosti i uvje-
renja - koji rezultiraju trima modelima
njena kreiranja, s razli¢itim elementi-
ma (problemima, ciljevima i nac¢inima
implementacije). Interpretacijski okviri
uklju¢uju razli¢ita razumijevanja i inva-
liditeta i osoba koje ga imaju, odnosno
politickih dimenzija koje oboje ¢ine ko-
lektivnim problemom koji “trazi” drzav-
nu intervenciju. Razlicite paradigme po-
litike prema OSI sadrze i razlicit pristup
OSI, podrazumijevaju razli¢ite ciljeve
djelovanja zajednice u tome podrudju,
naglasavaju i razvijaju razli¢ite pridjev-
ske politike te se dominantno oslanjaju
na razli¢ite policy-instrumente. Specific-
ne kombinacije daju medicinski model,
socijalni model te model ljudskih pra-
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va, koji se u posljednjih stotinjak godina
upravo tim smjerom razvijaju prema vi-
$im razinama socijalne inkluzije (v. Ta-
blicu 1). Zapravo je rije¢ o razvoju po-
litike prema osobama s invaliditetom u
sve kompleksniji set: od toga da su osobe
s invaliditetom ciljna skupina dviju pri-
djevskih politika (zdravstvene te politike
socijalne pomodi i socijalne skrbi) u ta-
kozvanu slozenu ili klaster politiku, kojoj
su OSI okosnica, a koja se provla¢i kroz
cijeli niz sektora, $to znacajno usloz-
njava drzavnu intervenciju.

Medicinski model invaliditet shva-
¢a kao fizicko ili intelektualno o$tecenje
kojim OSI odstupa od prosjecne popula-
cije i koje onemogucuje njeno “normal-
no” funkcioniranje. Invaliditet je medi-
cinsko stanje koje se moze lijeciti, te je
rije¢ o terapeutskome pristupu OSI. Sto-
ga se OSI dominantno shvaca kao pa-
cijent, te je politika uglavnom usmjere-
na na njegove medicinske potrebe.®* U
medicinskome modelu osobi s invalidi-
tetom namijenjena je uloga bolesnoga
(Pfeiffer, 2001: 30). Dodatno, OSI se naj-
ce$¢e smatra i siromasnim, jer zbog vi-
sokih zivotnih tro$kova najéesée posta-
je korisnikom sustava socijalne skrbi. U
takvome interpretacijskom okviru poli-
tika prema OSI dominantno je usmjere-
na na pojedinca kroz prizmu zdravstve-
ne i socijalne politike, a glavni joj je cilj
zbrinjavanje ranjive skupine u drustvu.
Model se zapravo temelji na samilosti i
uodljivoj bespomoc¢nosti osoba s invali-
ditetom, a promjena i prilagodba kojima
se tezi jest promjena OSI - “.. naglasak
je na rehabilitaciji pojedinca kako bi po-

¢ “Osoba s invaliditetom potencijalni je bol-

nicki pacijent. U tom modelu nema mjesta za
obrazovanje koje bi omogucilo neovisan zi-
vot” (Ziljak, 2005a: 255).

stao sposoban da se ‘uklopi’ u drustvo”
(Ziljak, 2005a: 249).

Kao kritika medicinskoga modela,
od 1970-ih javlja se razumijevanje in-
validiteta koje u definiciju, osim karak-
teristika same osobe, unosi i socijalnu
dimenziju. Invaliditet ¢ine i socijalne
barijere koje onemogu¢uju “normal-
no” funkcioniranje, pa on nije proizvod
samo deficita pojedinca, ve¢ i deficita
drustva. Rije¢ je o kompleksnom feno-
menu koji nastaje kao rezultat interak-
cije specifi¢nih karakteristika individue
i karakteristika njena okruzenja — nepri-
stupacne fizicke okoline te opresivnih i
diskriminatornih socijalnih struktura.
Jednostavno, o$tecenje ¢ovjeka tek je fi-
zi¢ka ¢injenica koja se pretvara u inva-
liditet kada postane socijalna ¢injenica.”
Razvoj i promjenu razumijevanja inva-
liditeta prate i promjene u ostalim ele-
mentima modela kreiranja politike pre-
ma OSI. Cilj intervencije drzave vi$e nije
lije¢enje ili rehabilitacija osobe s invali-
ditetom, ve¢ rjesavanje problema njene
drustvene izolacije. Cilj naime postaje
osigurati jednakost osoba s invalidite-
tom kako bi se ostvarila njihova socijal-
na inkluzija. Zatim, politika prema OSI
prosiruje se na nove sektore, na nove pri-
djevske politike. Dominantno se nagla-
$avaju antidiskriminacijski mehanizmi,
kojima se trebaju ukloniti socijalne (psi-
holoske) barijere, odnosno predrasude
prema OSI. Bitna je i mobilnost OSI, od-
nosno uklanjanje prostornih prepreka.
Osnovna je promjena u tome $to se Za-
riSte paznje velikim dijelom premjesta
s pojedinca — osobe s invaliditetom, na
drustvo — okolinu OSI (tzv. environmen-
tal modifications). Dakle siromas$ni paci-

7 “Dakle, invaliditet je rezultat interakcije oso-

be i okoline, viSe nego $to je pojava sama po
sebi” (Igri¢, 2004: 155).



Tablica 1. Prikaz osnovnih elemenata triju modela politike prema osobama s inva-

liditetom
Modeli/interpretacijski okviri politike prema OSI
Medicinski model Siri socijalni model
Uzi socijalni Model
model ljudskih prava
1. Razumijevanje Ostecenje Oéstecenje + socijalne | Ostecenje + socijal-
invaliditeta prepreke ne prepreke

=
= |2.Razumijevanje | Pacijent i/ili siroma$ni Sugradanin Gradanin
g OSI s invaliditetom
&~
A | 3. Pristup OSI Terapeutski i Poboljsavanje uvjeta Razvojni
<

4. Usmjerenost na / Na pojedinca / Na drustvo / Na pojedinca /

ciljna skupina OSI . okolina OSI OsI
—. | 5. Svrha interven- Zbrinjavanje OSI Jednakost OSI Osnazivanje OSI
5 cije drzave/za-
o jednice
Socijalna inkluzija

6. Dominantne Zdravstvena politika, | Antidiskriminacij- Obrazovna
g pridjevske politika socijalne skrbi, | ske politike i politika | i kulturna politika,
E:) politike politika profesionalne { uklanjanja prostor- | slobodno vrijeme
E rehabilitacije nih prepreka/sloboda
% kretanja
= |7.Primjerikljuc- | Javne usluge u zdrav- Kvote Radionice
= nih policy-in- stvu ili socijalnoj skrbi Javne kampanje Asistent u nastavi
U strumenata putem razli¢itih drzav- Stambene zajednice

nih ustanova

jent postaje sugradanin s invaliditetom,
pa se smjera mijenjati njegovu socijalnu
sredinu da bi mu se osigurala jednakost
(posebice pred zakonom), odnosno bolji
socijalni uvjeti.

Posljednji se razvija model ljudskih
prava, i to kao dopuna socijalnoga mo-
dela, a ne kao njegova kritika ili supsti-
tut. To je posebice ocito u ¢injenici da ta
dva modela identi¢no definiraju invali-
ditet. Zapravo je rije¢ o razvoju socijal-
noga modela kroz ponovno naglasavanje
znacaja pojedinca, koje prati prosirenje
ciljeva politike prema OSI. Vige nije rije¢
samo o dosezanju (pravne) jednakosti,
vec i o djelovanju usmjerenom k razvi-

janju potencijala OSI radi njihova osna-
zivanja, pa je naglasak na gradaninu kao
na nositelju ljudskih prava i na njegovoj
aktivnosti, a ne na invaliditetu.® Naime

8 “Tako se poimanje invaliditeta kao ‘posljedi-

ce oStecenja na funkcioniranje osobe’ mijenja
u ‘smanjenje ili gubitak prilike za sudjelova-
nje u Zzivotu... Pritom se pretpostavlja oko-
lina, slobodna od prepreka te aktivna oso-
ba s invaliditetom, koja zastupa svoja prava”
(Igri¢, 2004: 151). To dalje “.. sugerira dru-
$tvenu odgovornost za invaliditet i pretpo-
stavlja okolinu slobodnu od prepreka i osobe
s posebnim potrebama svjesne svojih prava i
spremne da se zastupaju” (ibid.: 155).
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isti¢e se kako zakonom zajamcena jed-
nakost vrlo ¢esto nije dovoljna da bi se
socijalna inkluzija u praksi i ostvarila.
ProSiruje se i spektar pridjevskih poli-
tika, medu kojima najznacajnija posta-
je obrazovna politika,” no i, primjerice,
kulturna politika ili podizanje kvalite-
te slobodnog vremena OSI. Zapravo, u
kreiranju politike prema osobama s in-
validitetom preciznije je govoriti o ukup-
no dva modela - medicinskome i “pot-
punome” ili $irem socijalnome modelu.

Naravno, u praksi kreiranja politike
prema OSI nema cistih modela. Medi-
cinski model uvijek djelomi¢no “ostaje
na snazi” s obzirom na to da OSI uvi-
jek treba specifi¢ne prilagodbe zdrav-
stvenoga sustava, te je uvijek, kao i sva-
ki drugi gradanin, i pacijent. Takoder,
zadrzava se i pristup u kojemu drzava
“mjeri” invaliditet popisivanjem oStece-
nja i pripisivanjem odredenog postot-
ka invaliditeta kao preduvjeta za ostva-
renje raznih naknada. Pitanje je mogu li
navedeni “ostaci” medicinskoga modela
ikada biti potpuno prevladani i trebaju
li uopce biti prevladani. Naime u novijoj
se literaturi ve¢ javlja kritika socijalnog
modela, koja istice opasnost iskljuciva-
nja problema ostecenja u njegovoj radi-
kalnoj formi (v. primjerice Shakespeare i
Watson, 2001). Tako samo fizicko ili in-
telektualno o$tecenje ne smije biti jedi-
na odrednica osobe s invaliditetom, jed-
nako se tako, promoviranjem socijalnog
modela i modela utemeljenog na ljud-
skim pravima, ne smije zanemariti ¢inje-

° “Na taj nacin daje se vedi znacaj ulozi odgoja,
stimulaciji razvoja i istrazivanju kako iskori-
stiti potencijale, nego pristupu kojemu je u
prvom planu ogranicenje i teskoca u razvoju
djeteta” (Igri¢, 2004: 155). Detaljnije o odno-
su modela ljudskih prava i obrazovne politi-
ke v. Ziljak, 2005b.

nica da o$tecenje izrazito utjece na Zzivot
OSI i znacajno odreduje i oblikuje nje-
nu svakodnevicu. Imajudi to upozorenje
na umu, svrha je ovoga ¢lanka istaknuti
znacaj modela utemeljenog na ideji ljud-
skih prava osoba s invaliditetom.

Ljudska prava osoba s invaliditetom

Univerzalna temeljna ljudska prava
ona su prava koja pripadaju svim ljudi-
ma, u svakome trenutku, u svim dijelo-
vima svijeta (Kulenovi¢, 2000). Problem
ljudskih prava ima dvije usko povezane
cjeline - primjenu i teoriju ljudskih pra-
va — dva podrudja koja se mogu analizi-
rati iz Cetiri osnovna aspekta. Prvo je pi-
tanje (1) nosioca odredenoga prava, $to
je u naSemu slucaju osoba s invalidite-
tom, te je stoga posebno vazno kako se
ona oznacava i definira. Drugo je pitanje
(2) o kojemu je pravu s liste ljudskih pra-
va (s popisa prava koja svaki pojedinac
ima i koja su u pravilu popisana u medu-
narodnim dokumentima) rije¢. U tom se
smislu ljudska prava naj¢e$ce, prema svo-
jemu sadrZaju, klasificiraju kao politicka,
ekonomska, socijalna i kulturna. Trece je
je duzan Stititi, tko je odgovoran jamci-
ti odredeno pravo. Prvo vodi ra¢una o
negativnom, a drugo o pozitivhom pra-
vu. Na oba je pitanja odgovor isti: drza-
va, pojedinac ili druga drzava (i meduna-
rodna organizacija). Odnos izmedu dva
pojedinca (utjecaj pojedinca na pojedin-
ca) u pravilu se pozitivnopravno regulira
negativnim pravima. Cetvrto je, posljed-
nje i najkompleksnije, pitanje o (4) legi-
timaciji ljudskih prava, za §to postoji niz
razli¢itih interpretacija (ibid.: 1-3).

Za ovaj je rad najznacajnije trece pi-
tanje, pa je potrebno dodatno specifici-
rati negativna i pozitivna prava. Te dvije
vrste prava izvedenice su iz klasi¢nog li-
beralnog poimanja slobode i razlikova-



nja negativne i pozitivne slobode. “Slo-
boda od” jest ono razumijevanje slobode
iz kojeg slijede negativna prava kao pra-
va koja nam jamce “zastitu od’, a tako-
zvana “sloboda za” ¢ini izvor pozitivnih
prava kao prava koja nam drzava tre-
ba osigurati (ibid.: 2). Navedeno razli-
kovanje moguce je povezati s razinom
usmjerenosti modela politike prema
OSI. Usmjerenost na socijalnu okolinu
odnosno na pojedinca, koja se razliku-
je medu socijalnim modelom i mode-
lom ljudskih prava, zapravo je razliko-
vanje negativnih i pozitivnih prava. Uzi
socijalni model insistira na negativnim
pravima OSI - zastiti od, primjerice, dis-
kriminacije. Takav tip zastite pojedinca
od pojedinca u pravilu se pozitivnopra-
vo regulira negativnim pravima. Model
ljudskih prava, s vra¢anjem usmjereno-
sti na samu osobu s invaliditetom, uvo-
di “u igru” pozitivna prava, jer kada je
rije¢ o poticanju razvoja, rije¢ je o tako-
zvanim pravima na. “Negativna prava,
ili kako ih jo$ zovu prava slobode, ona su
koja zabranjuju zadiranje u tuda prava, a
povezuju se sa zabranom onog djelova-
nja kojim se ugrozava uzivanje tih pra-
va... kori$tenje njima osigurava se prav-
nim sustavom. Pozitivna prava oznacuju
prava na ona dobra koja gradanima tre-
baju osigurati dobar Zivot. Ne sadrze
samo zabrane njihova krienja, nego i za-
htjev da se osiguraju pretpostavke i uvje-
ti za puno uzivanje tih prava... drzava
ih treba osigurati sustavom socijalnoga
osiguranja” (Ziljak, 2005a: 253).

Upravo su OSI odli¢an primjer kako
bez pozitivnih prava nema ostvarenja
ni negativnih i kako ih je u praksi tes-
ko odvojiti.' Sirenjem te pretpostavke, s

! To se dobro moze pokazati ¢ak i na zdrav-
stvenoj politici, temeljnome podrucju medi-
cinskoga modela koji se pod utjecajem mo-

obzirom na to da se uZi socijalni model
kreiranja politike prema OSI temelji na
negativnim pravima, a model ljudskih
prava na pozitivnim pravima, moze se
potvrditi kako dva navedena nacina kre-
iranja politike prema OSI jedan drugoga
pretpostavljaju. Medusobno su uvjeto-
vani. Bez dodatne podrske OSI, u smislu
razvoja njihovih potencijala, nije mogu-
¢e ocekivati da ¢e oni u praksi konzu-
mirati svoja negativna prava. Takoder,
kada se govori o opcenitoj ocjeni stanja
ljudskih prava OSI, uvijek treba analizi-
rati razvoj i implementaciju $irega soci-
jalnog modela kreiranja politike prema
OSI, a ne samo takozvani model ljud-
skih prava. Naime tri su osnovna nacina
sagledavanja ljudskih prava osoba s in-
validitetom u smislu njihove implemen-
tacije: jednaki tretman, jednaki pristup
i jednakost ishoda procesa provodenja
prvog i drugog. Ta tri nacina ¢ine cjelinu
jer OSI ne moze dobiti jednaki tretman
ako joj zajednica nije jednako pristupac-
na, a niti jedno nema smisla za OSI ako
jednaki ishodi nisu potencijalno mogu-
¢i (Pfeiffer, 2001: 42). Kakvo je stanje u
tome podruéju u Hrvatskoj?

Hrvatski kontekst

Posljednjih desetak godina Hrvatsku
karakterizira izrazita regulatorna aktiv-
nost u podrucju politike prema osoba-

dela ljudskih prava takoder transformira. Su-
stav zdravstvene zastite u Hrvatskoj uspostav-
ljen je na nacelu svima jednako pod jednakim
uvjetima. “Medutim, kada se radi o osobama
s invaliditetom, praksa je pokazala da se ovo
nacelo ne moze provoditi doslovno. Naime,
kako bi osobe s invaliditetom postigle istu
razinu osposobljenosti i samostalnosti kao i
osobe koje nisu pogodene ovakvim proble-
mom, u specifi¢nim situacijama potrebno im
je osigurati viSu razinu zdravstvene zastite”
(Znaor, Janicar i Ki$ Glavas, 2003: 7).
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ma s invaliditetom. Od 2000. Hrvatska
je donijela ¢ak pet vaznih dokumena-
ta u sklopu politike prema OSI: dekla-
raciju o njihovim pravima; zakone koji
uvode dvije nove institucije — pravobra-
nitelja za OSI i Fond za profesionalnu re-
habilitaciju i zaposljavanje OSI; strategi-
ju djelovanja u politici prema OSI (ve¢
drugi put); te zakon o ratifikaciji UN-
-ove konvencije o pravima OSI.!" Rije¢
je o izrazito velikom restrukturiranju re-
gulatornog, pa i $ireg policy-okvira po-
litike prema OSI u dosta kratkome raz-
doblju. Politika prema OSI postala je
podrucje sa znac¢ajnom razinom policy-
-aktivnosti i/ili policy-promjene. Nemo-
gule je nedvosmisleno istaknuti uzro-
ke brzoga razvoja politike prema OSI u
Hrvatskoj u posljednjem desetlje¢u, no
svakako su bitne Sire promjene kontek-
sta njena kreiranja. Naime u kontekstu
konsolidacije demokracije od 2000." i
otvaranja prostora djelovanja i raznim
nedrzavnim akterima, posebice nevla-
dinim organizacijama,"” te znacajnijem

"' V. Popis dokumenata na kraju teksta.

12 Prema istrazivanju medunarodne organiza-
cije Freedom House o stanju demokracije te
godisnjim izvjes¢ima Freedom in the World,
Hrvatska od 1991. do 2000. pripada skupini
takozvanih djelomi¢no demokratskih drza-
va (zbog nedostataka u mogu¢nosti pune re-
alizacije politickih i civilnih prava od strane
gradana), dok je od 2001. klasificirana u gru-
pu potpuno demokratskih drzava ($to znaci
da ne postoje ozbiljniji nedostaci u realizaci-
ji politickih i civilnih prava). Za viSe detalja
v.  http://www.freedomhouse.org/template.
cfm?page=15.

Nakon promjene vlasti 2000. stvara se pozi-
tivna klima za djelovanje organizacija civil-
nog drustva, te vlast u sve ve¢oj mjeri pocinje
uvazavati glasove nedrzavnih aktera. Tako-
der, u hrvatskoj javnosti, nakon $to je 1990-ih

utjecaju medunarodnih aktera, hrvat-
ska politika prema OSI dozivljava trans-
formaciju. Kao prvo, dobiva na vazno-
sti. Time Hrvatska slijedi trend vidljiv i
na razini Europske Unije, gdje od 1990-
-ih dolazi do takozvanog mainstreamin-
gapolitike prema OSI unutar Sireg okvira
socijalnih politika (Mabbett, 2005). Kao
drugo, transformira se od medicinskoga
modela kreiranja k socijalnome, odno-
sno k modelu ljudskih prava. Osnovno
je istrazivacko pitanje ovoga rada u kojoj
mjeri, odnosno u kojim se elementima
ta transformacija (ne)dogada.

Sazet prikaz promjene politike Repu-
blike Hrvatske prema OSI moze se dati
u tri tocke. Prvo, analiza dokumenata i
intervjua sa znacajnim policy-akterima
pokazuje pozitivan trend prema modelu
ljudskih prava na razini verbalnih etike-
ta. Naime terminologija koja odgovara
trenuta¢nim standardima politicke ko-
rektnosti prema ljudskim pravima osoba
s invaliditetom usvojena je i u novijim
dokumentima, no moze se uod¢iti i u go-
voru aktera. Dodatno, rije¢ je i o znacaj-
nome napretku u vidljivosti OSI. Najoci-
tiji su primjer dvije saborske zastupnice
koje su osobe s invaliditetom. Ipak, kon-
ceptualne pretpostavke “iza” tih etiketa
nisu u cijelosti one koje odgovaraju kre-
iranju politike prema OSI u sklopu mo-
dela ljudskih prava. Stoga je, drugo, op-
¢enita ocjena da se zanemaruje nuZzni
aspekt aktivnosti OSI, odnosno postav-
ljanja osobe s invaliditetom kao subjekta

civilno drus$tvo dominantno percipirano kao
nesto opasno za buduc¢nost Hrvatske, sazri-
jeva stav da je civilno drustvo vrlo vazan ¢i-
nitelj razvoja demokracije. O tome i viSe o
odnosu karakteristika civilnoga drustva i
demokrati¢nosti politickoga sustava/demo-
kratske politi¢ke kulture u Republici Hrvat-
skoj v. Salaj, 2006.



same politike i njenih pojedinih aspeka-
ta (v. Tablicu 1, elementi br. 2 do 4). Jed-
nostavnije receno, problem se zapravo
konceptualno ne definira “ljudsko-pra-
vaski”. Jo$ uvijek je rije¢ o transforma-
ciji usmjerenosti s pojedinca-pacijenta
na drustvo i njegov socijalni kontekst (v.
strelicu u Tablici 1, element br. 4). Razvoj
do ponovnog usmjeravanja na pojedin-
ca tek slijedi. Sukladno tome, kao trece,
jo$ je uvijek prisutna pretjerana “vjera’
u drzavnu intervenciju u klasi¢cnom smi-
slu - prisilnim policy-instrumentima.
Rijec je o zanemarivanju takozvanih soft
mehanizama osiguranja i zastite ljudskih
prava, mjesovitih i dobrovoljnih policy-
-instrumenata, u svrhu razvoja potenci-
jala OSI (v. Tablicu 1, elementi br. 3.1 7).
No analiza instrumenata nije predmet
istrazivanja ovoga rada.

Osnovna je teza da se u posljednjem
desetlje¢u politika prema OSI u Hrvat-
skoj znacajno transformira iz medicin-
skoga modela, ali da je jo$ uvijek rije¢ o
prijelazu na uzi socijalni model. Klju¢nih
elemenata modela ljudskih prava, uspr-
kos znacajnoj prisutnosti upravo te reto-
rike, jo$ uvijek nema u njenu kreiranju.”

" Policy-instrumenti su mehanizmi ili oruda
koja su na raspolaganju vlasti za implemen-
taciju javnih politika. Niz razli¢itih instrume-
nata i metoda sistematiziran je prema razini
ukljucenosti drzave u rjeSavanje kolektivnih
problema, ¢ime se dobiva kontinuum od do-
brovoljnih do prisilnih policy-instrumenata.
Dobrovoljni instrumenti lideni su sudjelova-
nja drzave ili je ono minimalno, dok prisilni
ne ostavljaju odvi$e prostora za privatnu dis-
kreciju. Prisilni instrumenti oblikuju ponasa-
nje pojedinaca, grupa i organizacija na nac¢in
da ostavljaju minimalan prostor za diskreci-
ju u njihovim reakcijama (Howlett i Ramesh,
1995: 80-101).

Novija istrazivanja politike prema osobama
s invaliditetom u zemljama Sredi$nje Europe

Rezultati empirijskog istrazivanja

Javne politike, jedna od pet grana
politicke znanosti prema hrvatskoj kla-
sifikaciji, primarno se bave analizom
oblikovanja i ostvarivanja ciljeva zajed-
nice, te se stoga mogu oznaciti i primi-
jenjenom normativnom politickom teo-
rijom (Baubdck, 2008). Transformacija
hrvatske politike prema osobama s inva-
liditetom bit ¢e analizirana upravo u as-
pektu (promjene) njenih ciljeva. Polito-
loska perspektiva interpretacije rezultata
interdisciplinarnog empirijskog istrazi-
vanja, na temelju kojega je nastao ovaj
rad, okrenut e se svrhama intervencije
drzave/zajednice u problem invaliditeta
u Hrvatskoj.

Argumentacija je dominantno ute-
meljena na diskurzivnoj analizi 12 hr-
vatskih dokumenata, podijeljenih u
dvije skupine. U prvu skupinu spada-
ju dokumenti koji ¢ine jezgru danasnje
hrvatske politike prema OSI. Rije¢ je o
strategiji djelovanja u podrudju i izvje-
§taju o njenu provodenju, o dva zako-
na, jednoj deklaraciji i jednoj preuzetoj
medunarodnoj konvenciji. To su doku-
menti doneseni poslije 2000. godine, na-

(Poljskoj, Madarskoj, Slovackoj i Ceskoj) po-
kazuju kako institucionalni okvir u sklopu
te politike jo$ uvijek nije konzistentan sa su-
vremenim standardima zastite ljudskih pra-
va OSI, rehabilitacije utemeljene na zajedni-
ci (community-based rehabilitation) i neovi-
snoga zivota. Dodatno, u usporedbi s post-
komunistickim zemljama ekonomski slabije
razvijene drzave zapravo poznaju manje se-
gregacijskih praksi za OSI (posebice za osobe
s intelektualnim tesko¢ama), jer nikada nisu
uspjele razviti infrastrukturu prema medicin-
skome modelu zbrinjavanja OSI, dok post-
komunisticke zemlje poznaju velike sustave
institucionalnog zbrinjavanja OSI (Holland,
2007: 545-546).
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kon $to je transformacija politike prema
OSI zapocela, te su nosedi u toj transfor-
maciji. Drugu skupinu ¢ine takozvani
srodni dokumenti, koji znacajno utjecu
na Zivot osoba s invaliditetom, no ko-
jima OSI nisu osnovna ili jedina ciljna
skupina, ve¢ oni $ire reguliraju socijalnu
skrb, obrazovanje, udomiteljstvo... Re-
zultati diskurzivne analize dokumena-
ta dopunjeni su empirijskim podacima
iz anketnog ispitivanja stavova ¢lano-
va predstavnickih tijela te intervjuira-
nja znacajnih policy-aktera ove politike,
i iz skupine drzavnih aktera, ali i onih
izvan hijerarhije vlasti. A zbog postova-
nja ve neizostavnog pravila triangulaci-
je kao “.. strategije unakrsnog provjera-
vanja podataka primjenom niza metoda
istrazivanja..” (Burnham i sur., 2004: 34)
u politoloskim istrazivanjima.
Diskurzivna analiza, kao dio dubin-
skih kvalitativnih istrazivanja, tezi ot-
kriti temelje zajedni¢kih pretpostavki o
nekom fenomenu, odnosno percepcija
i razumijevanja o zajednici, te pokazati
u kakvoj su vezi ta znacenja s razli¢itim
interesima u drustvu (ibid.: 256). Vrlo se
Cesto, iako to, naravno, nije jedini pri-
stup, diskursi u takvoj analizi definiraju
kao okviri (frames) ili kognitivne sheme
na temelju kojih se neki fenomen razu-
mijeva (ibid.: 257). Diskurzivna analiza
ucestalo smjera otkrivanju protuslovlja
unutar nekoga diskursa ili “konkuren-
cij¢” izmedu viSe alternativnih diskur-
zivnih okvira. Tezi rasvjetljavaju do-
minantnih ideja i identificiranju tko ih
legitimira, a posebice se zanima za nji-
hovu preobrazbu (ibid.: 261-262). Dis-

<

kurzivna analiza “.. nastoji otkriti - a u
nekim slucajevima i utjecati na - okvi-
re znacenja (frames of meaning) i pravi-
la komunikacije koji konstituiraju po-
jedina socijalna podrudja... u smislu da
takav nacin citanja dokumenata moze

osvijetliti kako, protokom vremena, neki
krajnje slucajni i specifi¢ni problemi i
identiteti postaju hegemonijski na $tetu
drugih mogu¢ih problema i identiteta”
(Esmark i Triantafillou, 2007: 100). Dis-
kurzivna analiza uvijek tezi otkriti od-
nose ideja/jezika i mo¢i.

Analiza 12 hrvatskih dokumenata'®
sastojala se od izvlacenja diskurzivnih
elemenata iz njihova teksta; oni odgo-
varaju na 4 pitanja kojima se pokusa-
va “uloviti” logika drZavne intervenci-
je u invaliditet kao kolektivni problem.
Prvo, nacinjen je popis svih izraza koji-
ma se oznacavaju osobe s invaliditetom,
odnosno nazivi za OSI. Drugo, popis je
nacinjen i sa svim sintagmama, iskazima
i re¢enicama kojima se definira ili inva-
liditet ili OSI da bi se odgovorilo na pi-
tanje kako se shvaca invaliditet (za oboje
v. Tablicu 1, dio A. problem). Trece, za
pitanje o tome kakav je odnos prema in-
validitetu, odnosno njegovim politi¢kim
dimenzijama, nacinjen je popis svih sin-
tagmi, iskaza i recenica u kojima se do-
nosi argumentacija §to je svrha ili cilj dr-
zavne intervencije, zasto je neki aspekt
invaliditeta dio politickoga Zivota, zasto
se zajednica treba baviti invaliditetom
ili osobama s invaliditetom (v. Tablicu
1, dio B. cilj). Posljednje, ¢etvrto pitanje
odnosilo se na policy-instrumente. Po-
pisom svih sintagmi, iskaza i recenica
u kojima se donosi argumentacija kako
drzava intervenira/kako bi trebala inter-
venirati odgovaralo se na pitanje o tome
kako treba utjecati na posljedice posto-
janja invaliditeta (v. Tablicu 1, dio C. im-
plementacija).

Okrenimo se sada konkretno cilje-
vima politike prema OSI u Hrvatskoj.
Kako se mogu urediti kognitivne sheme
ili interpretacijski okviri ciljeva u hrvat-

16 V. Popis dokumenata na kraju teksta.



skim dokumentima i u kojoj mjeri oni
odgovaraju teorijskim odredenjima ci-
ljeva u modelima kreiranja politike pre-
ma OSI? Analizirani dokumenti sadrze
pojasnjenja svrha intervencije iz sva tri
modela kreiranja politike prema OSL
No problemati¢no je $to socijalni model
konceptualno nije potpun, posebice sto-
ga §to je nedovoljno prisutna dimenzija
osnazivanja osoba s invaliditetom s raz-
vojnim pristupom OSI. Teza kojom se
takvo stanje pokusava pojasniti glasi da
je rije¢ o izrazito brzom i “svjezem’/ne-
davnom policy-transferu'’” koji se, zasa-
da, “zaustavio” na razini retorike i ver-
balnoga obiljezavanja, bez cjelovitog
prenosenja dubljih pretpostavki i konce-
pata. Pod utjecajem medunarodnih ak-
tera, ali i zbog suradnje nekih domacih
policy-aktera na medunarodnoj sceni,
novi trendovi politike prema OSI (ele-
menti socijalnog modela) uneseni su u
hrvatsku regulativu. Kada se analizom
izvlace diskurzivni elementi koji odgo-
varaju na pitanje Zasto se zajednica treba
baviti invaliditetom, Cesto je odgovor -
jer je to tako u medunarodnim standar-
dima. Stoga je argumentacija o pravnoj
koherentnosti nacionalnoga pravnoga
sustava s medunarodnim za Republiku
Hrvatsku dodana kao Cetvrti interpreta-
cijski okvir ciljeva politike prema OSI u
odnosu na one teorijski izvedene (v. Ta-
blicu 2 na sljedecoj stranici).

Prvi interpretacijski okvir, koji se po-
ziva na zbrinjavanje ranjivih skupina —
slabih i nemo¢nih ¢lanova drustva - nije,
naravno, i§¢eznuo iz hrvatske regulative,
no daleko je od dominantne argumenta-
cije i zastupljen je u “klasi¢nim” resorima
medicinskoga modela, primjerice u Za-
konu o socijalnoj skrbi. UZi socijalni mo-

17 Vide o policy-transferu v. Dolowitz i Marsh
(1996).

del, koji je usmjeren na postizanje jedna-
kosti i ravnopravnosti i koji se odnosi na
okolinu OSI, takoder je zastupljen u hr-
vatskoj regulativi, i to dosta bogato. Cilj
osnazivanja osoba s invaliditetom, koji
sadrzi razvojni pristup OSI i koji je osno-
va modela ljudskih prava, takoder posto-
ji, ali u najmanjoj mjeri. Ljudska se prava
OSI intenzivno spominju u svim doku-
mentima, no argumentacija da je svrha
intervencije drzave u invaliditet ostvari-
vanje ljudskoga dostojanstva osoba koje
gaimaju (v. Shemu I) rijetka je i sporadi¢-
na. Posebice zabrinjava to $to se najcesc¢e
upotrebljavala argumentacija o slijede-
nju medunarodnih standarda i prijenosu
medunarodnih dokumenata. Republika
Hrvatska $titi ljudska prava osoba s inva-
liditetom ne dominantno zbog ljudskoga
dostojanstva svojih gradana koji sluc¢ajno
imaju invaliditet, ve¢ zbog vanjskih stan-
darda koji traze da se to ¢ini. Nepotpu-
nu razvijenost ciljeva $irega socijalnoga
modela kreiranja politike prema OSI po-
kazuju jo$ dvije stvari. Osnazivanje OSI
kao cilj podrazumijeva aktivnost osoba
s invaliditetom, §to se iskazuje primje-
rice putem koncepta samopomodi ili sa-
mozastupanja. Takvo razumijevanje nije
ukljuceno u ljudska prava OSI u hrvat-
skoj regulativi, osim kao iznimka. To do-
datno oslikava i ¢injenica da se osobe s
invaliditetom u hrvatskim dokumentima
ne prepoznaju kao hrvatska vrijednost ili
potencijal. Osnazivanje osoba s invalidi-
tetom za posljedicu svakako ima i dopri-
nos OSI razvoju i napretku zajednice kao
cjeline, no tu ideju hrvatski dokumenti
uopce ne poznaju.

Potkrepljuju li empirijski podaci do-
biveni intervjuiranjem znacajnih policy-
-aktera i anketnim ispitivanjem ¢lanova
predstavnickih tijela ovakvu ocjenu ci-
ljeva hrvatske politike prema osobama s
invaliditetom?
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Tablica 2. Prikaz ciljeva hrvatske politike prema osobama s invaliditetom prema
diskurzivnoj analizi 12 dokumenata

SUMIRANI PRIMJERI DISKURZIVNIH ELEMENATA
1Z DOKUMENATA

MODEL
CILJ

= Jer je to interes RH kao socijalne drzave

= Jer je socijalna skrb djelatnost od posebnog interesa za RH kojom se osigurava
i ostvaruje pomo¢ u podmirenju osnovnih Zivotnih potreba socijalno ugroze-
nih, nemo¢nih i drugih osoba

= Jer se treba skrbiti o zastiti ranjivih drustvenih skupina kao $to su OSI te djeca
s teSko¢ama u razvoju

= S ciljem sveobuhvatne skrbi o ovoj populaciji

= Zbog njihove osobite ranjivosti poklanja im se posebna paznja

MEDICINSKI
ZBRINJAVANJE

= Treba §tititi, pratiti i promicati prava i interese osoba s invaliditetom na teme-
lju Ustava RH, medunarodnih ugovora i zakona

= Zbog ostvarenja temeljnih ustavnih nacela

= Jer je potrebno propisivanje prava osoba s invaliditetom

= Zbog cestog krsenja i zanemarivanja prava osoba s invaliditetom

= Jer je to u skladu sa strategijom RH

= Zbog problema neujednacenosti prava s obzirom na stupanj, vrstu i uzrok
oStecenja

= Sciljem napretka te daljnjeg snaZenja zastite prava OSI i djece s teSko¢ama u
razvoju

Nacionalnog pravnog
sustava

= Jer je to u skladu s medunarodnim dokumentima

= Jer je to iskorak u unapredenju medunarodnog humanitarnog prava — za RH
to predstavlja kontinuitet na medunarodnome planu

= Zbog opredjeljenja za provedbu suvremenih standarda u nacionalnom zako-
nodavstvu

= Jer je rije¢ o dodatnome napretku u sustavu prava OS], koji je posebno vidljiv

od uskladivanja propisa s europskim standardima

Zbog provodenja aktivne politike ljudskih prava to proizlazi iz usvajanja

klju¢nih medunarodnih dokumenata i suvremenih standarda na ovom

podrudju

= Za oblikovanje RH kao civilnog, ekonomski uspjesnog, gradanski osvijestenog
i demokratskog drustva

= Da bi se sve politike djelovanja na podrudju zastite OSI uskladile s dostignutim
standardima na globalnoj razini, ali i sa svim trendovima koji imaju za cilj na-
stojanje da sva podrucja Zivota i djelovanja budu otvorena i pristupacna OSI

PRAVNA KOHERENTNOST

S medunarodnim
standardima
-

= Zbog osiguravanja zastite i promicanja jednakosti kao najvise vrednote ustav-
nog poretka RH

= Zbog prava svih gradana da ravnopravno sudjeluju u svim segmentima dru-
$tva i da nesmetano raspolazu svojim zakonskim ustavnim pravima

= Jer treba pridonositi vecoj senzibilizaciji dru$tva za potrebe, prava, sposobno-
sti i mogu¢nosti osoba s invaliditetom, zbog nedovoljne informiranosti svih
gradana

= Jer treba stvarati pretpostavke za ostvarivanje jednakih mogucnosti i uredenje
zadtite od diskriminacije na osnovi invaliditeta

= Jer treba otkloniti diskriminaciju djece pripadnika nacionalnih manjina,
Roma, stranaca i djece s posebnim potrebama

= Jer je potrebno ukloniti arhitektonsko-urbanisticke zapreke radi bolje fizicke
dostupnosti infrastrukturnih i drugih objekata te sredstava javnog prijevoza i
promicati primjenu nacela univerzalnog dizajna

= Jer treba osigurati sredstva za prilagodbu radnih mjesta na kojima se OSI
mogu zaposliti i raditi

= Nuzan je kvotni sustav zaposljavanja sa svrhom odredivanja obveze poslodav-
cu da zaposli odreden postotak OSI, posebno u tijelima drzavne uprave

JEDNAKOST

UZI SOCIJALNI
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gradana u drustvo

LJUDSKA PRAVA
OSNAZIVANJE

u Zivotu zajednice

zapo$ljavanja OSI

= Zbog promicanja, zastite i osiguravanja punog i ravnopravnog uZivanja svih
ljudskih prava i temeljnih sloboda svih OSI te zbog promicanja postovanja
njihova urodenog dostojanstva

= Treba promicati sudjelovanje OSI u gradanskim, politickim, ekonomskim,
drustvenim i kulturnim podru¢jima Zivota, integraciju OSI kao ravnopravnih

= Omoguditi neovisno Zivljenje OSI u zajednici

= Treba osiguravati ostvarivanje prava na izbor i kvalitetu vlastita zZivota, $to je
ujedno i preduvjet njihovu neovisnom zivljenju

= Omoguditi OSI pravo na pristup informacijama i njihovo aktivno sudjelovanje

= Jer treba povecati pristupacnost i primjerenost obrazovnog sustava radi lakseg

= Poticati razvoj organizacija civilnog drustva koje se bave zastitom prava OSI

Analizi intervjua s policy-akterima
pristupilo se metodom otvorena kodira-
nja. Rije¢ je o osnovnoj metodi u sklopu
S$irokoga pristupa kvalitativnoj analizi
podataka, a koja se oznacava “opéenitim
induktivnim pristupom” (general induc-
tive approach) (Thomas, 2003). Oslanja
se na tradiciju takozvane utemeljene teo-
rije (grounded theory) (Pandit, 1996).
Upravo se prema osnovnoj logickoj me-
todi i obliku posrednoga zakljucivanja
razlikuje od diskurzivne analize, koja je u
osnovi deduktivna. Takoder, diskurzivna
se analiza u pravilu usmjerava na ulogu
ideja i jezika, a otvoreno kodiranje slu-
Zi za sistematizaciju kontekstualiziranih
iskustava sudionika neke socijalne prak-
se. Metoda otvorenoga kodiranja, kao
metoda organiziranja i analize prikup-
ljenih podataka, sastoji se od sumiranja
tekstualnoga materijala putem nekoliko
sekvencijalnih faza kodiranja, najcesce
tri. Prva faza, kodiranje prvoga reda, od-
nosi se na obiljezavanje znacajnih dije-
lova teksta — “vadenje” najznacajnijih re-
Cenica. Zatim se kodovima prvoga reda
dodaju tzv. relevantni pojmovi koji na-
stoje izraziti bit istaknutoga dijela teksta.
Tu je ve¢ rije¢ o kodovima drugoga reda.
Sljedec¢u fazu ¢ini zdruzivanje pojmova
u kategorije, odnosno strukturiranje u
kodove trecega reda (Mesec, 1998, pre-

ma Biskup, Buljevac i Leutar, 2009: 84).
Opisana metoda otvorenoga kodiranja u
Hrvatskoj je ¢esto primjenjivana u pita-
njima invaliditeta u istrazivanjima soci-
jalnoga rada i edukacijske rehabilitacije
(v. primjerice Biskup, Buljevac i Leutar,
2009; Sivri¢ i Leutar, 2010). U sklopu in-
terdisciplinarnog istrazivackoga projek-
ta odradeno je 16 polustrukturiranih in-
tervjua s kreatorima politike prema OSI:
sa 6 saborskih zastupnika, s 4 zaposleni-
ka ministarstava i drugih izvr$nih tijela
(fondova, agencija, ureda pravobranite-
lja), s 5 predstavnika udruga te s 1 no-
vinarom. Pri kodiranju prvoga reda 5 je
istrazivaca (3 politologa, 1 socijalni rad-
niki 1 edukacijsko-rehabilitacijski stru¢-
njak) analiziralo intervjue koriste¢i 18
pitanja za selekciju najznacajnijih dijelo-
va teksta. Zatim se druga razina kodira-
nja odvijala unutar pojedinih pitanja.
Jedno od klju¢nih pitanja bilo je koji
je termin naj¢e§¢e povezan uz pojam in-
validitet, te je izdvojeno sljedecih 6 $i-
rokih kategorija. Invaliditet se najcesce
povezuje s terminima poput (1) inklu-
zivnost, integracija i ukljuenost (na-
suprot getoizaciji i marginalizaciji). Za-
tim se problematizira (2) percepcija OSI
u drustvu koja se, s jedne strane, odno-
si na pokroviteljski stav povezan s ne-
vidljivos¢u i neravnopravnoséu OS], a,
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s druge strane, na prisutnu promjenu u
smjeru redefiniranja stavova i povecane
vidljivosti OSI. Potom, cesta je i upotre-
ba termina koji se odnose na (3) finan-
ciranje, odnosno na ostvarenu podrsku
od strane tijela drzavne uprave, a §to se
dalje vezuje uz termin pomo¢, kao i ter-
min propisi. Cesta je i upotreba termi-
na kojima se isti¢u (4) potrebe, potes-
koce i problemi koji se trebaju rijesiti,
zajedno s terminom socijala. Vidljiva je
i orijentiranost na (5) policy-instrumen-
te terminima kao $to su projekti, pristu-
pacnost i asistenti-pomagaci. U najma-
njoj se mjeri invaliditet vezuje uz termin
(6) suradnja. Dakle u odredivanju zasto
je invaliditet kolektivni (politi¢ki) pro-
blem i za$to bi zajednica trebala u nje-
ga intervenirati, etiketa socijalne inklu-
zije u diskursu i iskustvu aktera $iroko
je rasprostranjena. Naprosto, akteri su
takoder usvojili politicki korektnu ter-
minologiju. Ipak, ona nije konceptualno
razradena tako da ukljucuje i nuzne ele-
mente cilja socijalne inkluzije - proble-
matiku jednakosti i ravnopravnosti OSI,
s jedne strane, te razvojnoga pristupa i
osnazivanja OS], s druge strane.

Anketa s ¢lanovima predstavnickih
tijela ukljucila je 352 ispitanika, zastup-
nike/zastupnice nacionalnoga parla-
menta, 4 Zupanijske skupstine te vije¢a 6
gradova i 6 op¢ina. Navedeni jaz izmedu
deklaratornoga postojanja modela ljud-
skih prava i nedostatka njegove koncep-
tualne razrade idejom osnazivanja OSIu
svrhe njihova aktiviranja moze se osli-
kati i stavovima clanova predstavnickih
tijela prema politickim dimenzijama in-
validiteta. Na pitanje o svrhama drzavne
intervencije — “Sto je glavni razlog zbog
kojeg se pojedinac i zajednica trebaju
posebno baviti pravima OSI” - ¢lanovi
predstavnic¢kih tijela dominantno mi-
sle da im to jam¢i njihovo ljudsko pra-

vo kao i svakom drugom bi¢u (njih 43%)
te da im, kao i svim drugim gradanima,
pripada ustavno pravo na dostojanstven
zivot (njih 27%). Dakle ¢ak 70% ¢lano-
va predstavnickih tijela “pripada” mo-
delu ljudskih prava u definiranju ciljeva
politike prema OSI. Za vrijednost soli-
darnosti “odlucilo” se ukupno 23,8% is-
pitanika (“jer gradani trebaju pomagati
jedni drugima” - 12,7%; “jer postoji pri-
rodna ljudska potreba da se pomogne
bliznjima” - 11,1%), a za pravnu argu-
mentaciju (“jer to jamce zakoni i nacio-
nalne strategije koje je donio Hrvatski
sabor”) - 3,6%. Tek 0,3% misli da se za-
jednica treba baviti invaliditetom zato
§to su OSI slabe i nemo¢ne (zbrinjava-
nje u medicinskome modelu). Dakle de-
klaratorno, na retorickoj razini, ¢lanovi
hrvatskih predstavnickih tijela zapravo
odli¢no prepoznaju razvoj dugoro¢nih
ciljeva politike prema OSI (v. Shemu 1).
No uklju¢uju li stavovi ¢lanova predstav-
nic¢kih tijela i vaznost aktivnosti osoba s
invaliditetom, te osnazivanje OSI za ak-
tivno sudjelovanje u Zivotu zajednice?

Na pitanje “smatrate li da su mjere
kojima se daje dodatna prednost osoba-
ma s invaliditetom (primjerice, pravo pr-
venstva upisa na fakultet, parkirna mje-
sta, prednost pri upisu u vrti¢ i slicno)
potrebne za reguliranje prava OST”, ¢ak
83,9% odgovara pozitivno. Dakle zaista
se velika vecina zalaze za kvote u politi-
ci prema OS], koje u opisu pitanja izgle-
daju kao mjere povlastenog nacina po-
stupanja, i pripadaju uzem socijalnom
modelu, kao one mjere koje pasiviziraju
OSI. To jos$ bolje pokazuje sljedeci pri-
mjer. Kao najodgovornije za rje$avanje
problema s kojima se susre¢u OSI 88,9%
ispitanika isti¢e glavne drzavne institu-
cije (Sabor - 36,8%, Vlada - 26,8%, mi-
nistarstva i drzavni zavodi - 23,3%), a
tek 0,3% kaze da same osobe s invalidi-



tetom imaju neku odgovornost u rjesa-
vanju svojih problema!'® Takoder, na pi-
tanje trebaju li se osobe s invaliditetom
same izboriti za ostvarivanje svojih te-
meljnih prava, ve¢ina - 58,3% - ne mi-
sli da je to to¢na tvrdnja (29% uopce se
ne slaze, a 29,3% uglavnom se ne slaze s
tom tvrdnjom). Iako, kao $to prepoznaju
promjene u retorici politike prema OSI,
hrvatski politi¢ari u predstavnickim tije-
lima prepoznaju i znacaj aktivnosti OSI
u praksi kreiranja te politike. U pitanju
“tko je glavni inicijator i promotor pro-
mjene u politici prema OSI u RH”, 88%
misli da to ¢ine upravo oni akteri koji se
ocekuju u modelu ljudskih prava - sami
OSI (25,9%), njihove udruge (40,4%) i
savezi udruga (18,1%). Pomalo paradok-
salno, zar ne? Hrvatski politi¢ari prepo-
znaju utjecaj djelovanja osoba s invalidi-
tetom, ali ne uoc¢avaju koliko je vazno da
drzava potice tu aktivnost, da dodatno
osnazuje osobe s invaliditetom investira-
njem u njihova pozitivna ljudska prava.

Zakljucak

Da bismo dodatno oslikali “nedo-
vr$enost” transformacije hrvatske poli-
tike prema OSI u politiku ljudskih pra-
va, te stavili navedenu problematiku u
$iri politi¢ki i politoloski kontekst, u za-
klju¢nome dijelu rada posluzit ¢emo se
radom Anne Schneider i Helen Ingram
Social Construction of Target Populati-
ons: Implications for Politics and Policy
iz 1993. Autorice su jedne od najznacaj-
nijih predstavnica istraZivanja odnosa
dvaju Sirokih podruéja - javnih politika
i demokracije, te su o toj temi objavile

8 Ostalo je raspodijeljeno na sljede¢i nacin:
lokalne vlasti - 3,6%, udruge - 2,1%, javne
ustanove koje pruzaju razlicite usluge - 1,8%,
stru¢njaci - 0,5%, mediji - 0,3%.

mnogo ¢lanaka i vi$e knjiga."” Schneider
i Ingram isti¢u kako je koncept socijal-
ne konstrukcije ciljnih skupina klju¢na
varijabla u razumijevanju slozenoga od-
nosa izmedu javnih politika i demokrat-
skoga upravljanja (1993: 344). Naime
koncept objasnjava, s jedne strane, po-
stavljanje politika na dnevni red, njiho-
vu formulaciju i opcenito policy-dizajn,
te, s druge strane, konceptualizaciju gra-
danstva. Kako? Javne politike konstrui-
ranjem ciljnih skupina porucuju kakav
je status kojih gradana i kako ¢e ih vlast
tretirati.” Povratno to oblikuje orijenta-
cije gradana spram vlasti i oblik njihove
participacije u kreiranju javnih politika i
u politici opéenito. U tome smislu, auto-
rice dijele gradane u cetiri osnovna tipa
cilinih skupina: privilegirane (advanta-
ged), natjecateljske (contenders), ovisnic-
ke (dependents) i devijantne (deviants),
s obzirom na to koliko politicke moc¢i
skupina ima i je li pripadajuca socijalna
konstrukcija grupe pozitivna ili negativ-
na (v. Tablicu 3 na sljedeéoj stranici).
Osobe s invaliditetom najéesce se
definiraju kao ovisnicka ciljna skupina.
Njih karakterizira izrazito niska razina
participacije u politickome Zivotu i krei-
ranju javnih politika (najniZa od svih ti-
pova ciljnih skupina) te pasivna orijen-
tacija spram vlasti (ibid.: 341). Suprotno
tome, aktivizam OSI, koriSten u ovome
radu kao indikator postojanja $irega so-
cijalnog modela kreiranja politike pre-
ma OSI, odgovara tipu privilegiranih

! Primjerice, Public Policy for Democracy Helen
Ingram i Stevena Rathgeba Smitha iz 1993. i
Policy Design for Democracy Helen Ingram i
Anne Schneider iz 1997.

% “Neka javna politika jest i lekcija o tipu gru-
pa kojima ljudi pripadaju, $to zasluzuju dobi-
ti od vlasti i $to se od njih ocekuje” (Schnei-
der i Ingram, 1993: 340).
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Tablica 3. Tipovi ciljnih skupina*

SOCIJALNA KONSTRUKCIJA SKUPINE
POZITIVNA NEGATIVNA
i | Privilegirane ciljne skupine Natjecateljske ciljne skupine
O Z | primjerice: umirovljenici, primjerice: bogati, veliki sindikati,
o LQ % poslovni sektor, ratni veterani, manjine, kulturne elite...
= | <% | znanstvenici.. T
m | Ovisnicke ciljne skupine Devijantne ciljne skupine
o & | primjerice: djeca, majke, OSI... primjerice: kriminalci, ovisnici,
2 S komunisti, bande...
=
w w»n

Izvor: Schneider, Ingram, 1993: 336.

* Napomena: autorice primjere navode prema americkoj praksi.

ciljnih skupina. Naime taj tip ukljucuje
visoke razine participacije ciljne skupi-
ne, ¢iji se problemi u javnome diskursu
razumijevaju kao vazni javni problemi.
Privilegirane ciljne skupine dobivaju ko-
risti od vlasti ne kao posebno pogodo-
vanje njihovim specificnim potrebama,
vec stoga $to ta ciljna skupina doprinosi
javnome dobru te blagostanju i napret-
ku cijele zajednice (ibid.). Upravo je to
bazi¢na ideja Sirega socijalnog mode-
la, a transformacija politike prema OSI
u tome smjeru mora podrazumijevati i
transformaciju ciljne skupine (v. strelicu
u Tablici 3). Istrazivanje ¢iji je rezultat i
ovaj rad pokazuje upravo kako osnazi-
vanje osoba s invaliditetom u tome smi-
slu u Hrvatskoj jo$ uvijek nedostaje, jer
u nacinu na koji se kreira politika prema
OSI same OSI ¢ine skupinu gradana koja
jo$ uvijek nije prepoznata kao hrvatska
snaga. Zasto je to uople vazno? Pred-
uvjet da javne politike imaju odredene
demokratske uc¢inke za neku ciljnu sku-
pinu jest da .. mo¢ ciljnih skupina bude
podjednaka i ako njihove socijalne kon-
strukcije postanu ili manje vazne ili po-
zitivnije. Drugim rije¢ima, jedine sku-
pine u tipologiji za koje javne politike

mogu odigrati neku demokratsku ulogu
jesu mo¢ne, pozitivno konstruirane sku-
pine” (ibid.: 345).

Mo¢ ciljnih skupina javnih politi-
ka, kako je operacionaliziraju autorice
Schneider i Ingram, zasniva se na 3 ka-
rakteristike (ibid.: 335) i u tome smislu
treba osnazivati/¢initi moénima i oso-
be s invaliditetom. Kao prvo, mo¢ ciljne
skupine ¢ine njeni pojedinci kao biraci.
Da bi ih se osnazilo, osobe s invalidite-
tom treba nauditi i poticati da sudjeluju
na izborima. I treba im omogucditi ade-
kvatan pristup birackim mjestima. Kao
drugo, ciljna skupina ima mo¢ ako po-
sjeduje bogatstvo, odnosno razli¢ite re-
surse. Tako, primjerice, osobama s inva-
liditetom treba omoguciti da rade, da se
za to obrazuju, da budu resurs drustva
i da se osjecaju korisnima. Posljednje,
tre¢e, mo¢ ciljne skupine ¢ini sklonost
grupe prema mobilizaciji za djelovanje.
U tome smislu treba osiguravati pred-
uvjete da osobe s invaliditetom sudjelu-
ju u zivotu zajednice, na razli¢ite nacine,
a posebice ih treba poticati na politicku
participaciju. Da postanu privilegirana
ciljna skupina kojoj je demokracija kori-
sna i koja je korisna za demokraciju.
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Transformation of Croatian Disabled Policy:
Analysis of Policy Goals

SUMMARY The article is based on the idea of transformation of the policy-making mode
of Croatian disabled policy, from the medical model, through the social model to the hu-
man rights model. The paper highlights 7 elements according to which these models
differ, and which are structured into categories of problem-definition, goal-determina-
tion and then implementation of disabled policy. The analysis is focused on the goals of
Croatian disabled policy, and is based on an interdisciplinary research project of political
science, special education and social work. Empirical data were collected by document
analysis, by interviewing relevant policy actors and by a survey with the members of re-
presentative bodies on all government levels. With the discourse analysis of documents,
open coding of interviews and statistical analysis of data collected in the survey, the paper
attempts, through the indicator of activity of persons with disability, to answer to what ex-
tent Croatian disabled policy is transformed into human rights policy.

KEYWORDS disability, person with disability (PWD), impairment, human rights, policy-
-making, medical model, social model, human rights model, inclusion, target group
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