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U cvom prilogu raspravlja se o socijalnoj drzavi, a decentra-
lizacija se ovdje shvaca kao jedan od nac¢ina njezine reforme.
Posebnu paznju posvedujemo nadelu supsidijarnosti koje
podrazumijeva decentralizaciju. Sustav socijalne pomoci
pogodan je za primjenu decentralizacije, a njime se opsirno
bavimo u drugom dijelu priloga. Decentralizaciju smo, dakle,
stavili u 8iri kontekst socijalne drzave i uZi kontekst socijalne
pomodi s ciljem boljeg razumijevanja njezine uloge i dosega.
Kljucne rijeci: socijalna drzava, decentralizacija, supsidijar-
nost, socijalna pomod

Socijalna drZava i njezina aktualna kriza

189

{1) Socijalna se drZava najkrace moZe definirati kao drzava koja je na sebe
preuzela jamstvo temeljnih egzistencijalnih uvjeta gradana. Rijec je o faziu
razvoju drZave koja slijedi nakon drzave koja pociva na arbitrarnoj vlasti i
pravne dr7ave koja prerasta u sustav radi zastite ljudskih prava (Pusic,

1989.).!

Put do socijalne drzave vodio je od arbitrarne, diskrecijske pomoci do
obuhvatnih socijalnih prava koja su nastala v 20. stoljecu. Na Zapadu su se,

* Dr. sc.Viado Puljiz, profesor Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu

' O samoj terminologiji vezanoj uz socijalnu drzave vidjeli u: V. Puljiz: Definicija i podrudja socijalne
politike, u zbomiku: V. Puljiz i suradnici: Sustavi socijalne pofitike. [zdanje Revije za socijalnu politiku, Zagreb, 2000.
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prema shemi T. H. Marshala (1964.), socijalna prava razvila nakon gra-
danskih i1 politickih. Jedna skupina analiti¢ara glavni uzrok nastanka i raz-
voja socijalne drzave vidi u modernizaciji drustva, odnosno u korjenitim
promjenama u nadinu proizvodnje i Zivota u 20. stoljecu. Posljedice mo-
derizacije brojni su socijalni problemi koji su doveli do sve vedeg upletanja
drzave | napustanja poloZaja u kojem je ona bila svojevisni nocni Cuvar
(Nigth Watchman State}. Drugi, pak, zastupaju teoriju socijalne mobiliza-
cije prema kojoj je socijalna drzava rezultat borbe siromasnih slojeva
stanovniStva, prije svega radnika, za pobolj§anje socijalnog poloZaja. Nai-
me, radni slojevi stanovnistva u primarnoj raspodieli dobara koja se obavlja
na tr7istu dobivaju razmjerno mali dio nacionalnog dohotka, pa organizira-
nom borbom nasteje ishoditi sekundarnu preraspodjelu dohotka koju
obavlja dr7ava. Ima, takoder, interpretacija prema kojima je sama dr7ava,
odnosno njezini predstavnici, shvatila potrebu preraspodjele dobara i
intervenciju u korist siromasnijeg stanovnistva, pa s tim ciljem utemeliila
sustave socijalne sigurnosti. U prilog tome spominju se socijalne reforme
koje su u nekim zemljama dolazile s vrha drzave, od dr7avnika-reformatora.
Tako je prve zakone o soctjalnom osiguranju u Njemackoj uveo autoritarni
kancelar Otto von Bismarck osamdesetih godina proslog stoljeca, a ima i
drugih sli¢nih primjera.?

Dakle, u 20. stoljecu u zapadnim se zemljama razvila snazna socijalna
driava, koja preraspodjelom dohotka intervenira u egzistencijalne uvjete
gradana. Razvoju socijalne drZave poticaj su dala dva svietska rata te velike
gospodarske krize koje su u ovom stoljecu osiromasile ogromne mase fjudi.
Cak su i SAD, zemlja koja se dugo opirala europskom socijaletatizmu, jer
st ga dozivljavale kao opasnest za vrijednosne temelje americke civilizacije,
kao sto su individualna sloboda, privatno vlasnistvo i poduzetnistvo, Roose-
veltovim reformama uspostavile sustav socijalne sigurnosti zaposlenih i
pomoc socijalno ugrozenim gradanima.

Socijalna je drZava svoj procvat doziviela u prvim decenijama nakon Dru-
gog svjetskog rata. U tom razdoblju uspostavljeni su sustavi socijalne
sigurnosti koji su gradanima jamdcili potporu u prevladavanju socijalnih

* O determinantama razvoja socijalne drZave opsirmo smao pisali u: V. Puljiz, Socijalne reforme Zapada,
lzdanje Revije za socijalnu politiku, Zagreb, 1997,
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rizika kao §to su bolest, invalidnost, starost, smrt hranitelja, nezaposlenost i
siromastvo. To razdoblje neki autori danas nazivaju “slavnih trideset go-
dina” {Fourastié) ili "zlatnim dobom” socijalne drzave (Esping-Andersen).

Poslijeratna kevnesijanska socijalna drzava uspjesno je funkcionirala pod
sliedecim pretpostavkama: (1) da u drustvu prevladava dugoroéni, placeni
rad (life-long-wage-labor), {2) da se odrZava stabilan brojcani odnos
izmedu zaposlenih, umirovljenika 1 drugih nosilaca socijalnth primanja, (3)
da ncma dramati¢nih promjena u odnosu rada i kapitala i (4) da sc ostva-
ruju visoke stope gospodarskog rasta {Gretschmann, 1994.). Mi bismo
tome kao uviet dodali i postojanost drustvene strukture i organizacije,
odnosno opseg i prirodu socijalnih problema.

Medutim, od sredine sedamdesetih godina te su pretpostavke za funk-
cioniranje socijalne drzave postupno eredirale, pa je ona dospjela u duboku
strukturalnu i koncepeijsku krizu, Za ocjenu aktualnog stanja socijalne
drzave prikladno je spomenuti metaforu prema kojoj ona nalikuje na auto s
velikim cilindrom ¢iji vlasnik nema doveljno sredstava da kupi gorivo, da ga
popravi i da za nj plati osiguranje.

Radi boljeg razumijevanja aktualnih reformi socijalne drzave, a unutar toga
i same decentralizacije, korisno je upozoriti na osnovne promjene u struk-
turi ekonomije i drustva koje su uzrokovale krizu klasicne, keynesijanske

socijalne drzave,

(2) Pri tome su vazni demografski procesi, posebno starenje populacije.
Prema podacima za zemlje OCDE-a broj stanovnika starijih od 65 godina
udvostruéio se izmedu 1950, 1 1990. godine, dok se ukupna populacija po-
vecala samo 38%. U istom je razdoblju prosjecno ocekivano trajanje zivota
prilikom rodenja na Zapadu poraslo za 7 godina i danas iznosi oko 75 godi-
na (Prinz, 1997.). Sve brojnija stara populacija namece vrlo visoke socijalne
troskove koje drzave sve teZe mogu placati.?

U istom razdoblju doslo je do osjetnog opadanja stopa fertiliteta, a to je do-
velo do smanjenja udjela mladeg stanovnistva. Nekadasnja dobna piramida

* U Nizozemskoj su 1981. godine ukupni socijalni troskosi {socijalna stgurnost, obrazovanie. zdravstvena
zadtita, socijalne usluge) 72 osobe u dohi 0-19 godina iznosili 6.530 guldena, u dobi 20-44 godine 3.440 guldena. u
dabi 45-64 godine 7.100 guldena. u dobi 63-79 podina 15.660 guldena, a u dobi iznad 80 godina 25.380 guldena. M.
Hill, Social Policy, Prentice Hall, Hervester Wheatsheal, London. New York itd., 1996.. str. 303.
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stanovnistva dobila je oblik zvrka, jer su najbrojnije postale srednje ge-
neracije. Godine 1965. opca stopa fertiliteta (broj rodene djece na jednu
7enu u fertilnoj dobi) u zapadnoeuropskim zemljama kretala se izmedu 2,5
13,2, a 1975. godine izmedu 1,5 i 2,0 (Roussel, 1989.)." Prema novijim
podacima, op<a stopa fertiliteta u Europskoj uniji iznosi 1,45, a najniza je
1994. godine bila u Italiji - 1,19 i u Spanjolskoj 1,22 (Jouvenal, 1996.).
Zbog starenja i smanjenog udjela radnih kontingenata stanovnistva pogor-
3ao se tzv. indeks ovisnosti {dependency ratio). To znaéi da sve malo-
brojnije radne generacije moraju uzdrzavati sve mnogobrojnije ovisne ge-
neracije. Ako se podsjetimo tvrdnje da je *... socijalna drzava specificna
forma solidarnosti izmedu onih koji rade 1 onih koji ne rade, a koja se moze
odrzati jedino ako ovi drugi nisu mnogo brojniji od onih prvih” (Hill,
1996.), jasno je da spomenuti demografski procesi ozbilino ugrozavaju
postojece sustave socijalne sigurnosti i namecu potrebu njihove reflorme.

Za funkcioniranje socijalne drzave vazne su promjene u strukturi obitelji.
Prije svega, smanjene su stope nupcijaliteta (stupanja u brak) i povecane
stope divorcijaliteta {razvoda braka). U porastu je broj izvanbraéne djece.®
Znacajan je fenomen tzv. deinstitucionalizacije braka, sto znaci da je sve
vise izvanbraénih veza, konkubinata, kohabitacija, jednoroditeljskih i
drugih atipi¢nih oblika obitelji. Promjene u suvremenoj obitelji L. Roussel
jednostavno je definirac u redenici: “Tako se ljudi sada manje i kasnije Zene;
razvode se vide i ranije, imaju manje djece i radaju ih u kasnijoj dobi; rjede
se ponovno Zene nakon razvoda” (Roussel, 1989.:81). Takva obitelj koja se
javlja u novim, atipi¢nim oblicima uzrokuje povecane drzavre troskove. Ve-
¢ina zemalja razvila je programe pomodi jednoroditeljskim obiteljima s
ovisnom djecom, jer se takve obitelji najéedce pojavljuiu u kategoriji
siromasnih kojima treba drZzavna potpora. Zato se govori o tzv. juvenilizaciji
siromastva, §to znaci da je medu siroma$nima sve veci broj djece.

(3) Ipak su ekonomske i tehnoloske promjene u najvecoj mjeri determi-
nirale krizu socijalne drzave. Treba podsjetiti da su od sredine sedamde-
setih godina znacajno opale stope gospodarskog rasta i da ‘e velika naftna

* Prema proradunima demografa prosta reprodukeija stanovnistva odvija se pri opcof stopi fertifiteta od 2,1,

* Stopa divorcijaliteta u zapadnim je zemljama sredinom 3ezdesetih iznosila 10%. a osamdesetih 30%.
Istovremeno, u tim se zembiama 1960, godine izvan braka radalo 5.1%. a 1993. godine 21.8% djece (Eurostat.
1996.).
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kriza dovela u pitanje funkcioniranje ukupne svjetske ekonomije. Kao
posljedica pojavila se masovna nezaposlenost, koju je sa svoje strane pove-
¢ala tehnoloska revolucija. Naime, nove tehnologije uzrokovale su postup-
no potiskivanje ljudskog rada iz proizvodnje. Vecina analiticara slaze se u
ocjent da politika pune uposlenosti, poznata iz poslijeratnog razdoblja, vise
nije moguca. “Postalo, je, dakle, jasno da ne postoji trasirani put koji vodi
penovnoj uspostavi visoke razine zaposlenosti”, pise u Zelenoj knjizi
Europske unije {PSE, 1993.:17). U postfordistickoj eri proizvodnja se
organizira na fleksibilniji na¢in nego je to do tada bilo. Siri se sektor usluga,
raste vaznost znanja i informacija u propulzivnim sektorima proizvodnje,
javlja se nesigurna zaposlenost (Penna, O'Brien, 1997.). Sve je viSe “rada na
ugovor” (work-contract), samozaposljavanja (sell-employment), djelomic-
nog rada (part-time}, povremenog rada i sl. Uz to, sviedoci smo svojevrsne
“dekolektivizacija” rada koja se s jedne strane manifestira kroz povecanu i
nesigurnu zaposlenost, a s druge strane u procesu individualizacije rada.
Apstrakini pojam rada, vezan uz op¢i radni status i uniformne kategorije,
uzmice pred personaliziranim, specifi¢nim radom i novim konceptima
zaposlenosti.® Sve je to imalo odraza na samu socijalnu sigurnost. Castel
pide: "Veza izmedu rada i socijalne zastite je oslabila ili sve manje djeluje,
bududi da postoji masovna nezaposlenost; sve su vie na djelu neizvjesni
uvjeti rada; mnoZe se razli¢iti oblici ugovora o radu; sve su Cesci aranzmani
u sivoj zoni izmedu priznatog rada i ne-radnih aktivnosti, kao to je dodatni
rad, razne vrste staza i rad u fiksiranim shemama”, Castel posebno
upozorava na fenomen tzv. prekarizacije rada (Castel, 1996.:620).

Na promjene u sferi rada i socijalne sigurnosti utjece sam proces globa-
lizacije. Globalizacija potiskuje autarki¢ne ekonomije drZava-nacija 1 na-
mede svjetske standarde u prozvodnji, organizaciji i zaposlenosti. To kon-
kretno znaéi smanjivanje troskova prozvodnje, pogotovo socijalnih tros-
kova, te fleksibilizaciju trzista rada. Svjedoci smo prelaza od keynesijanske
(KWS) na schumpeterijansku socijalnu drzavu (SWS), koja inzistira na
potrebi ostvarenja uvieta za akumulaciju kapitala, jacanju kompetitivnosti
na svjetskom trzistu, a to znadi fleksibilnost rada i stalnu inovativnost u

# U Francuskoj je 1975, godine stabilna zaposlenost iznosila 75%. a sada ¢ini 60% ukupne zaposlenosti
(Castel, 1996.:646-647.). U SAD je pola novih radnih mjesta pocetkom 90-ih godina imalo atipicni karakter. Godine
1992. dvije trecine radnih mjesta u privatnom scktora svestava sc g kategoriju atipiénih (Mishra, 1999.:261.).
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otvorenoj ekonomiji.” U takvom tipu drzave socijalna se politika prilago-
dava dinami¢nom tr7i§ty, §to znaci da djelyje stalni pritisak na smanjenje
socijalnih troskova. Najistaknutiji su primjer takve politike anglosaksonske
zemlje, koje imaju niZe troskove rada od kontinentalnih europskih zemalja,
koje su manje sklone smanjivanju socijalnih prava. To nek: autori, kao Es-
ping-Andersen, smatraju uzrokom “eurcskleroze”, tj. nespesobnosti europ-
skih zemalja da se adaptiraju na novu ekonomsku i socijalnu politiku libe-
ralnog usmjerenja (Esping-Andersen, 1996.). Deregulaciju i smanjivanje
socijalnih troskova posebno promoviraju MMF 1 Svjetska banka, meduna-
rodne financijske instituciie koje su pod snaznim americkim utjecajem.
Takva se politika naroito preporucuje postsocijalistickim zemljama, koje
trebaju zajmove za mukotrpnu postsocijalisticku tranziciju.

(4) Kritike koncepta socijalne drZave, kakav je dominirac nakon Drugog
svjetskog rata, dolaze kako s desne tako i s lijeve strane politickog spektra.
Neoliberalni kriticari kao Hayek, Nozick i Friedmann zagovornici su tzv.
‘novih prava” {New Rights) koja znace manje upletanje drzave, S druge
strane, lijevi teoreti¢ar J. Habermas upozorava da su mehanizmi socijalne
drzave kolonizirali dru$tvo i “potrosili" znacajan dio osobnih sloboda
gradana {Abrahamson, 1990.).

Nadalje, ima prigovora da u sekundarnoj distribuciji dohotka koju provodi
socijalna dr7ava slabije prolaze ljudi iz niZih socijalnih slojeva kojima je
pomocd najpotrebnija. Rijed je o tzv. efektu sv. Mateja prema kojem onaj
koji ima, tome Ce se i dati, pa e imati jos vise. Drugim rijeCima, ako soci-
jalne skupine konkuriraju za socijalna davanja, u pravilu pobjednici u trZis-
noj, primarnoj distribuciji dobivaju vise i u sekundarnoj distribuciji koju
provodi drzava. Naime, uvjeti i postupci u sustavima socijalne sigurnosti u
pravilu su prilagodeni srednjoj klasi, koja se pri ostvarenju socijalnih prava

7 O tom prelasku od jednog na drugi tip socijaine drzave napisali smo: ... masovna proizvednja. stabilan
gospodarski rast, snazne nacionahne driave. puna uposlenost i kontinuirane radne karijere. kao i tradicionaina
struktura obitelji s naglaskom na jednom zaposlenom hranitelju te asicni socijalni rizici, koji su obiljeZavali tzv.
keynesijansku epohu u desetljecima naken Drugog svietskog rata, a na ¢ijim su osnovama uspostavljeni sustavi
socijalne sigurnosti u njihovim raznim varijantama. danas dolaze u pitanje. Umjesto toga se sve vise govori o tzv.
schumpeterijanskom socijainom sustavu koji podrazumijeva smanjenu mod nacionalne drzave, socijalnu politiku
koja je u sluibi rada, poduzetniitva i inovativnosti sto donesi ‘individualizaciju socijalnoga’. Pretpostavka je da se
tako stvaraju uvjeti za konkurentnost i prilagodljivost trendovima na medunarodnom trzistu". V. Puljiz: Globalizacija
{ socijalna drfava, u zbomiku: Zrindéak. S. (ur.), Globalizacija i socijalna drZava, [zdanje Revije za socijalnu politiku.
1998., str. 17.
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sluzi mrezama utjecaja i moci koje nemaju socijalno ugrozene skupine
stanovniStva (Deleeck, 1978.). U ponasanju korisnika sustava socijalne
sigurnosti prisutan je problem tzv. moralnog hazarda, Naime, mnogi se po-
nasaju na nadin da se dovoljno ne ¢uvaju rizika od kojeg su osigurani, jer
znaju da ce gubitak biti nadoknaden i jer pretpostavljaju da se rizika ne
¢uvaju ni drugi korisnici. To je tipicno ponaSanje prilikom koristenja zajed-
nickih dobara (prokletstvo kolektivnoga!). Kao u teoriji igara, ljudi s¢ ne
ponasaju iskljucivo prema vlastitim normama, nego i prema akcijama koje
ocekuju od drugih. To se lako moze potvrditi ponasanjem u okviru bilo
kojeg osiguranja od nekog rizika, koje smanjuje odgovornost pojedinaca za
trosenje zajednickih fondova. Socijalna drzava tako postaje ogroman stroj
7a osiguranje 1 obestecenje (Evald, 1985.).

Najozbilinije su one kritike socijalne drzave koje upozoravaju da ona pos-
pjeduje raspad primarnih oblika solidarnosti (obitelj, susjedstve, lokalna
zajednica) i tako na sebe preuzima nemogudi zadatak rjeSavanja sve veceg
broja socijalnih problema koji se javljaju u drustvu, Upozorava se da je u
razvijenim zemljama, naro¢ito onim snaznog liberalnog usmjerenja, razvoj
masovnog drustva te fordisticke proizvodne strukture pratila socijalna
atomizacija, odnosno slabljenje primarnih socijalnib grupa u kojima su [judi
zadovoljavali svoje osnovne potrebe. U takvim okolnostima usamljent
pojedinac (kao dic "usamljene gomile” D. Riesmanna) svoje potrebe uglav-
nom zadovoljava na trzistu, a kada u tome Cesto ne uspijeva, obraca se dr-
zavi. Cijeli sustav distribucije blagostanja postupno poprima bipolarna
obiljeZja (trziste-dr7ava), $to znadi da je u njemu sve manje mjesta za
intermedijarne oblike socijabiliteta { uzajamne potpore. “Kriza socijalne
drzave u velikoj je mjeri eksponencijalni izraz te rigidnosti. Oblici drzavne
solidarnosti, razvoj servisa i kolektivnih institucija, nisu u stanju kompen-
zirati posljedice socijalne atomizacije. Hipersocijalizacija odozgo nije vise u
stanju odgovoriti na induciranu desocijalizaciju u bazi drustva... U krajnjoj
liniji, ako ‘socijalno’ nije nista drugo do mreza autonomnih odvojenih in-
dividua, drzava ce ih u potpunosti morati pokrivati. Ona e postati jedina
moguca forma socijalne solidarnosti, jedini nacin izrazavanja kolektivnog
zivota.... Tako je socijalna drzava vezana uz rast individualizma: sto se
manje pojedinac oslanja na svoje bliznje, on se¢ viSe mora obracati dr7avi
kao mocnoj zastitnici” (Rosanvallon, 1981.:115-116). U pitanju je, dakle,
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radikalna kritika socijalne drzave, koja je, preuzimajuci ulogu glavnog
“proizvodaca socijalnoga”, nakon $to je trziste potisnulo nekadadnje oblike
solidarnosti, dospjela u nemogucu poziciju tutora drustva i jedinog jamea
socijalne kohezije. Socijalna se drzava pojavljuje kao Levijatan koji prozdire
socijetalne tvorevine nizih razina unutar kojih su [judi Zivieli u uzajamnosti i
solidarnosti. Ogromni administrativai aparat, koji stvara socijalna drzava,
vanjski je izraz njezina narastanja, birokratske tromosti 1 neosjetljivosti.?
Ima mislienja da je kriza socijalne drzave sve manje vezana uz ekonomske
faktore i da je u najvecoj mjeri izraz nemogucnosti drzave da na zadovo-
ljavajuci nacin odgovori na socijalne potrebe drustva koje je u punoj preo-
brazbi. Socijalna drzava, istice se, nije u stanju odgovoriti na izazov isklju-
Sivanja iz drustva velikog broja ljudi, odnosno na potrebe njihove socijalne
integracije (Calvaruso, 1994.:60).

(5)  Osnovni uzroci krize socijalne drzave u zapadnim zemljama mogu se
primijeniti 1 na europske postsocijalisticke zemlje. U tim je zemljama
takoder doslo do dubokih demografskih promjena koje se bitno ne raz-
likuju od promjena u zapadnim zemljama. Nadalje, u gospodarskoj sferi
prisutno je bilo negativno djelovanje socijalne drzave. Socijalna je politika
poistoviecena s ekonomskom politikom te je bila obiljezena snaznim
drzavnim paternalizmom. Viadajuca nomenklatura dijelila je socijalne sta-
tuse, vedinom prema kriteriju lojalnosti. DrZava je zapoSljavala, umirov-
ljavala, dodjeljivala stanove, socijalne naknade i usluge. Sustav socijalnih
transfera bio je netransparentan, tj. potpuno je bio zamaglien odnos iz-
medu davalaca 1 korisnika. To je pogodovalo uzdizanju drzave iznad dru-
Stva 1 njezinoj posvemasnjoj kontroli nad gradanima. Postojac je, doduse,
presutni dogovor izmedu vladajude elite i Sirokih slojeva stanovnistva,
prema kojem eliti pripada vlast, a narodu se jam¢éi osnovna socijalna sigur-
nost. Individualne su slobode, dakle, bile zrtvovane radi sigurnosti i
ostvarenja apstraktnog ideoloskog projekta.

* Takva kritika klasiéne socijalne drZave moze se potkrijepiti njezinim djelovanjem u biviim socijalistickim
zembjama. Na Zapadu neki autori (npr. 1l]ié}. upozoravajis na tzv. jatrogenetski efekt socijalnih programa. $to znaci
da nastojeci rijesiti problem, drzava samo povedava njegove razmjere. U SAD se npr. spominje da je program
pomodi samohranim majkama s ovisnom djecom (AFDC) povedae broj jednoroditeljskih obitelji. jer je smanjic
odgovarnost oca za WzdeZavanie obitelfi. Slidne kritike upucuju se raznim oblicima socijalne pomodi za koje se tvrdi
da smanjuju motivaciju za rad.
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U socijalizmu su, suprotno shemi T. H. Marshalla, socijalna prava bila
razvijena prije gradanskih i politickih prava. Socijalizam je u svojoj prvoj
razvojnoj {azi relativno uspjesno izveo modernizaciju zaostalih drutava u
Isto¢noj Europi, ali nije uspio odrzati ekonomski rast u drugoj razvojnoj
fazi, kada su upravo gradanske i politicke slobode, privatno vlasnistvo, indi-
vidualna inicijativa i privatno poduzetnistvo postali nuina pretpostavka
napretka. Neuspjeh na gospodarskom planu uzrokovao je pad standarda
stanovniStva i doveo u pitanje osnovno dostignuce socijalizma - socijalnu
sigurnost. Bududi da upravljacka elita nije uspjela osigurati akumulaciju i
gospodarski rast, ona je na socijalnom planu izgubila legitimaciju za vlada-
nje drutvom. "Drugim rijedima, kontrakt izmedu vladajuce nomenklature
na jednoj i irokih slojeva osiromasenog stanovnistva na drugoj strani prak-
ti¢no je prestac djelovati, a kao posljedica toga socijalizam se kao vladajuci
sustav jednostavno unutar sebe urudio” {Puljiz, 1996.).

Nakon propasti socijalizma postsocijalisticke su zemlje prosle bolno soci-
jalno iskustvo. U njima su osjetne nazadovale gospodarske aktivnosti, pao
je standard i raspao se sustav socijalne sigurnosti. Mnogi su gradani biviih
socijalisti¢kih zemalja imali iluziju da ée zapadne individualne slobode,
zivotni standard i socijalnu sigurnost postici relativnoe brzo, gotove samim
¢inom precbrazbe politickog sustava. Medutim, tranzicija se pokazala
dugim i mukotrpnim procesom koji podrazumijeva duboke promjene u
politici, ekonomiji i drustvu koje preko nodi nije mogude izvesti. Tako je
pad socijalizma donic “novu nesigurnost” { Deacon, 1992.). Cinjenica je da
se vecina bivsih socijalistickih zemalja, koja prakti¢no nije poznavala neza-
poslenost, nakon sloma socijalizma 1989. godine naglo suoéila s masovnom
nezaposleno$cu. Sliéno se moze reci za siromastvo, za koje se smatralo da
je iskljuéivo kapitalisticki fenomen. Razne socijalnozastitne mjere, koje su
postsocijalisticke zemlje u podetku poduzimale kako bi ocuvale socijalnu
sigurnost, slabo su uspijevale, jer su “sidra socijalne sigurnosti iskliznula, a
mreze socijalne sigurnosti bile su pokidane” (Standing, 1998.). Ipak, treba
redi da izrazene teZnje za povratkom na staro, bar u postsocijalistickim
zemljama Srednje Europe, nije bile. Te se zemlje postupne, uz dosta na-
pora 1 Zrtava, izvlace iz krize, tragajudi za novim modelom socijalne
sigurnosti imajuci u vidu zapadna iskustva i razvojne projekcije.
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Decentralizacija i nacelo supsidijarnosti

(1) Kako dalje razvijati socijalnu drzavy, na koji nacin rjeiavati socijalne
probleme i odrzati nuznu razinu solidarnosti 1 socijalne pravde u drustvu
izlozenom dinamickim promjenama? S tim u vezi pojavile su se mnoge
ideje, a primjenjuju se i razna rjeSenja, koja se postupno kondenziraju u
novo iskustvo.

Jedna strategija prilagodbe socijalne drzave sastoji se u redukciji socijalnih
davanja 1 usluga. To se postiZe ciljano§cu (targeting) na skupine korisnika
kao i drugim mjerama. Ta se strategija obi¢no kombinira s raznim mjerama
“workfare-politike, Takav je pristup relativno uspjesno primijenjen u SAD.
Zaposlenost, posebno fleksibilna i atipi¢na, porasla je, ali su istovremeno
povecani rasponi placa i socijalne nejednakosti. To je dovelo do Sirenja
siromasne potklase {underclass), koja je izloZena novim socijalnim rizi-
cima, kao $to su kriminalitet, narkomanija, terorizam, a koji takoder izisku-
ju velike drzavne troskove

Druga strategija preobrazbe socijalne drzave u znaku je privatizacije. Nai-
me, dr7ava svoje obveze u socijalnoj sfert nastoji prenijeti na privatne
organizacije, bilo da su one profitnog bilo neprofitnog karaktera. Nesporno
je da su u socijalnom sektoru korisne i da drzavu odterecuju dobrovoljne
organizacije, kojih je narocito velik broj u SAD, Velikoj Britaniji 1 Njemac-
koj.’® O samoj privatizaciji socijalnih usluga iskustva nisu jednoznacna.
Npr. u Svedskoj se pokazalo da privatizacija u zdravstvu povecava troikove
upravljanja, a u nekim zemljama prilikom privatizacije pojavili su se 1 drugi
problemi {Pijl, 1994.).

Treca strategija mozZe se nazvati “stvaranjem zaposlenosti” (job creation),
pri cemu glavnu ulogu preuzima drzava ili pak ona na to stimulativnim
mjerama potice privatni sektor. Tim su se pristupom u velikoj mjert sluZile

* Bill Jordan navodi podatak prema kojemn u americkoj drzavi Kaliforniji izdaci za suzbijanje kriminafiteta
nadmasuju izdatke za visoko obrazovanje. Ondje je viSe crnaca u zatvorima nego na sveudiliStima. Ako se nastave
trendavi iz proteklog desetljeca, prognozira Jordan, sradinom sijedeceg stoljeca svi stanovnici Kalifornije bit ce ili
zatvorenici i njihovi duvari. "Nova socijalna politika postaje politika prisile, pa pokuiaji smanjenja troskova za
socijalne usluge zaviSavaju porastom izdataka za karekeiju i kontrolu ponasanja” (Jordan, 1997.:183).

* A. Giddens spominje brojne male grupe, najvide orijentirane na samopomod. u SAD i Velikoj Britanij,
koje su osnova procvata civilnog drusva (Giddens, 1999.), U Njemackoj neprofitne organizacije daju vise od
polovine soctjalnih usluga kroz socijalni rad (Becker, 1994.),
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skandinavske zemlje, koje su, suocene s krizom socijalne drzave i pritiscima
globalizacije, ustuknule i reducirale stvaranje radnih mjesta. Skandinavske
su drzave radna mjesta uglavnom otvarale u javnom sektoru, koji se razvio i
zbog velike zaposlenosti Zena, kojima je trebala pomocd javnih servisz oko
brige o djeci, skrbi o starima i sli¢no. Radi se o skupoj strategiji, primjerenoj
bogatom drustvu i klasi¢noj socijalnoj drzavi sacijaldemokratskog tipa, koja
je u poshednje vrijeme u velikim teskocama.

Cetvrta strategija u sredistu ima decentralizaciju odnosno prijenos ovlasti s
centralnih organa na niZe politicko-teritorijalne jedinice, Nize jedinice
dobivaju vece ingerencije i odgovornosti u obavljanju socijalnih posiova.
Decentralizaciju prati i preraspodjela sredstava u korist nizih teritorijalnih
iedinica, bilo da preraspodjela ide od sredinjih prema lokalnim fondovima
bilo da sama lokalna tijela porezima prikupljaju novac. Nadalje, decentrali-
vacija se obicno povezuje s razvojem neprofitnog sektora i civilnog drustva,
kojima su manje teritorijalne zajednice prirodni ambijent djelovanja.

Ima i drugih scenarija razvoja socijalne drzave koji se nude na osnovi
teoretskih istrazivanja ili prakti¢nog iskustva pojedinth zemalja.!
Pojednostavljeno, buducnost socijalne drzave svodi se s jedne strane na
etatizaciju, a s druge na privatizaciju. Izmedu ta dva ekstremna pola trasirat
ce se tredi put koji je u velikoj mjeri obiljeZen decentralizacijom.

Socijalni etatizam u osnovi znaéi rjeSavanje socijalnih problema u okviru
bipolarne strukture distribucije blagostanja trziste-drzava. Problem je,
medutim, u tome §to sve veca atomizacija drustva namece potrebu da se
pronade neki smisao rastucoj drzavnoj redistribuciji socijalnog blagostanja.
Postoji opasnost da novi porezi i doprinosi, odnosno sve veci socijalni
troskovi, dovedu do svojevrsne blokade drustva. Tako dolazime do negativ-
nih posljedica etatizma, kao $to je siva ekonomija, rad na crmo, neprihvat-
ljive nejednakosti. Zbog toga se moze reci da je socijalni etatizam kao al-
ternativa prakti¢no potroSen i da su ga odbacili sami socijaldemokrati, koji
su bili njegovi najvedi privrZenici.

15 M. Hill govori o pet scenarija od kejih prvi podrazumijeva odrianje zaposlenosti, ali uz snizavanje placa i
sociialnih davanja. drugi se sastoji u generiranju visokih tehnologija, Cega je posljedica niza zaposlenost i dualizacija
drudtva, treci povedanu ovisnost pejedinea o obitelji, Cetvrti vedu ovisnost o drzavi, a peti scenarij inzistira na vecoj
ulozi drzave u generiranju zapostenosti (Fifl, 1996.:312-313).
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Privatizacija, kao glavna uzdanica liberalnog scenarija, podrazumijeva
dominantnu ulogu tr7ista odnosno bitno smanjenu ulogu drzave u redis-
tribuciji nacionalnog bogatstva. Njezina negativna posljedica je socijalna
regresija, sve veca potisnutost nizih drustvenih slojeva i irenje socijalne
patologije. Umjesto socijalne dr7ave potrebno je jacati represivni aparat
nuzan za kontrolu sve veceg broja asocijalnib elemenata (primjer SAD).
Stoga postoii opasnost da drzava postupno izgubi legitimitet, posebno u
marginalnim, osiromasenim dijelovima dru$tva, koji razvijaju neku vrstu
supkulture, u pravilu suprotstavljene sredisnjim drustvenim vrijednostima.

(2} Preostaje “srednji put” koji pomaze da se izade iz dihotomije privati-
zacija-etatizacija, koja se, drugim rijecima, svodi na formulu: kolektivni
servisi = dr7ava = ne-trziste = jednakost, na jednoj, te: privatni servisi =
triiSte = profit = nejednakost na drugoj strani. Dominantno je mislienje da
buducnost socijalne dr7ave danas treba traziti u viesioj kombinaciji
razlicitih trzisnih i netrzisnih elemenata. Rosanvallon pise: “Radi se o tome
da se jednoznacna logika etatizacije zamijeni trostrukom dinamikom koja
pedrazumijeva socijalizaciju, decentralizaciju { autonomizaciju” (Rosanva-
llon, 1981.:111). Socijalizacija jc drugi izraz za debirokratizaciju, odnosno
racionalnije upravljanje velikim socijalnim servisima i kolektivnim akcija-
ma. Od decentralizacije se ocekuje da donese takvu reorganizaciju javnih
usluga koja ce omoguciti da one postanu blize i dostupnije korisnicima.
Autonemizacija podrazumijeva da lokalni kolektiviteti preuzmu vise za-
dataka i odgovornosti u socijalnom i kulturnom sektoru. Autonomizacija,
nadalje, znaci prijenos ovlasti u podrudju socijalnih usluga od drzave na
nevladine subjekte. Tako redukcija socijalne drzave otvara mogucnost
svojevrsne proizvodnje socijabiliteta na nizim razinama. "Radi se o tome da
treba razviti dublje civilno drustvo i prostore razmjene i solidarnosti koji se
mogu smjestiti u njegov okvir, $to znaci odustajanje od eksteritorijalizacije i
projekcije raspodjele blagostanja na samo dva pola: trziste i drzavuy’
{Rosanvallon, 1981.:115). Drugim rije¢ima, redukcija drZzavne socijalne
intervencije, koja nece zavriiti socijalnom regresijom, treba omoguciti
poticanje razvoja kolektivnih servisa koji de podrzavati sami gradani,
odnosno javnih servisa koji ce proizaci iz lokalne inicijative. To znaci da
treba razviti tzv. “welfare mix” u kojem e drzava imati manju ulogy, a u so-
cijalnim akcijama vedi je prostor za razne drustvene skupine i organizacije.
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U raspravi o decentralizaciji treba imati u vidu da je klasi¢na socijalna
drzava pocivala na svojevisnoj geografskoj indiferentnosti. Zagovornici
decentralizacije 1 "welfare mix” inzistiraju na tome da se socijalna situacija
pojedinca ili skupine ne moZe razumjeti neovisno o njthovom situiranju u
lokalni socijalni kontekst. Na primjer, ista kolicina nov¢anih sredstava ne
znadi isto u sely, gdje obitelj ima mali vrt, vocnjak ili pak nesto stoke, i u
gradu, gdje sve treba kupiti i gdje nema autokonzumne ekonomije. Prema
tome, Sirenje civilnog drustva i "lokalizacija socyjalnoga” postaju nuzne
komponente nove socijalne akcije u drustvu. Castel pise: "U takvoj konjun-
kturl, administrativne forme lokalnog socijalnog duboko su transformirane
i povratak lokaliziranom kontraktu i tretmanu vraca se u znatnim razmje-
rima. To nije slu¢ajno. Kontraktualizacija odrazava, 1 istovremeno potice,
rekompoziciju socijalne razmjene na sve vise individualiziran nacin. Para-
lelno s time, lokalizacija socijalne intervencije ponovno otkriva odnos
bliskosti izmedu direktno zainteresiranih partnera koji je univerzalisticka
pravna regulacija bila izbrisala” {Castel, 1996.:762).

Decentralizacija i autonomizacija omogucuju uspostavu intermediarne
razine izmedu pojedinca i drzave. Rijel je o svojevrsnoj reteritorijalizaciji
socijalne akcije, kojom se otvara prostor za djelovanje neformalnih, malih
susjedskih grupa, grupa centriranih cko jednog interesa, grupa samopo-
modi, akcija grupnog zastupanja (advocacy), formalnih organizacija koje
imaju socijalne, kulturne 1 druge ciljeve na lokalnim, regionalnim, ali i na
nacionalnim razinama. To, nadalje, podrazumijeva obnovu dobrovoljnog
sektora. Male lokalne grupe mogu biti posebno korisne u svakodnevnoj
pomodi fjudima i akcijama samopomoci. U zakljucku studije o socijalnim
problemima i nadinu njihova rjeSavanja u europskim zemljama M. Pijl pise
da se stjece “... dojam o dubokoj struji lokalne energije ... koju cesto nismo
pronasli” (Pijl, 1994.:93).

Ipak, ne treba gajiti iluziju da decentralizacija i lckalizacija socijalne
politike donose samo pozitivne ucinke. Postoji izrazen strah da decen-
tralizacija, pored toga §to jaca lokalne kolektivitete, osigurava ekolosku
ravnote7u i raznovrsnost zadovoljavanja ljudskih potreba, moze dovesti do
regionalnih nejednakosti, sukobljavanja, netolerancije. Ako je, dakle, so-
cijalna drzava, s velikim sustavima sccijalne sigurnosti, ucinila netranspa-
rentnima socijalne transfere i pasivizirala pojedince i socijalne skupine,
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radikalna lokalizacija, bez korektiva u solidarnosti 1 pravdi na razini cijelog
druitva, moze donijeti nove probleme. Zbog toga proces decentralizacije
treba provoditi paralelno s uspostavom mehanizama prevladavanja raznih
konflikata. “Demokratski ideal ne sastoji se u negaciji ili brisanju konflikata
pod neodrzivim plastom ‘konsenzusa’, nego ih ¢ini produktivnim i kon-
struktivnim. Porast socijalne vidljivosti i razvoj demokracije idu paralelno u

istom pravcu” (Rosanvallon, 1981.:127).

(3) U vezi s decentralizacijom posebno znalenje dobiva rasprava o nacelu
supsidijarnosti, To nacelo izrazava potrebu da se politicke 1 druge odluke ne
donose na bilo kojoj visoj razini nego je to nuzno. "Preciznije receno, rijed je
o tome da treba uspostaviti decentraliziranu organizaciju odgovornosti, s
ciliem da se nikada ne prenosi nadleZnost na $iru jedinicu kada se to moze
bolje realizirati u manjoj jedinici” {Spicker, 1991..3-4).

Nacelo supsidijarnosti stari je koncept, koji je najvile promovirala
Katolicka crkva. Prema njegovi tragovi sezu u 19, stoljece, obicno se kao
njegova izvorna formulacija citira enciklika Qudragesimo Anno pape Pija X1
iz 1931. godine, koja glasi: “... pogreino je oduzeti pojedincu 1 povjeriti
Siroj zajednici ono $to on kao privatna osoba poduzima ili pokusava
ostvariti, a takoder je nepravedno i vrlo Stetno remecenje pravnog reda
obratiti se funkcijama i uslugama vise drustvene razine radi onog §to mogu
obaviti tijela nize drustvene razine. Radi socijalnog pothvata bilo koje viste,
sukladno njegovoj istinskoj priredi, treba pomagati clanove socijalnih tijela,
ali th ne smijemo unititi li apsorbirati.” (Citirano prema Spicker, 1991.:4.)
Nacelo supsidijarnosti moglo bi se tumaciti tako da je drzavna intervencija
nepotrebna dokle god je u alternativnom obliku izvediva na niZoj
druitvenoj razini. Time se prakti¢no afirmira nacelo decentralizacije. No,
supsidijarnost se moZe promatrati kao cobrana individualne slobode i
neovisnosti. Zapravo, nadelo supsidijarnosti proizlazi iz organskog shva-
canja drugtva. “Covjek je roden u drustvu, u obitelji, u narodu, i zbog puke
Sinjenice svog postojanja, ima neizbjezne obveze prema svojim bliZnjima i
pripadaju mu prava tog drustva” (Clarke, 1975.:166). Supsidijarnost podra-
zumijeva hijerarhijsku solidarnost, a to znaci da je ... glavni izvor solidar-
nosti ili uzajamne odgovornosti obitelj, potom, sekundarno, zajednica, 1
tako redom; samo na distancu postoji odgovornost drzave, medunarodne
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zajednice i ‘Coviecanstva™ {Spicker, 1991.:5-6). Uostalom, brigu o [judima
s potrebama, kao $to su bolesni, stari, hendikepirani, u najvecoj mjeri vodi
obitel], a drzava je utome marginalna. Drzavna je pomod u vedini slucajeva
djelotvorna ako ima potporu i sudionistvo primarnih socijalnih skupina,
njihovo je djelovanje prelpostavka uspjeha drzavne akeije.

Neki autori upozoravaju da se nacelo supsidijarnosti u vecini slucajeva
uzima samo U svom prvom, negativnom znaéenju, Sto znadi da se, shodno
okolnostima, prije¢i intervencija visih na niZim razinama drustva. Medu-
tim, potpuna interpretacija tog nadela podrazumijeva obvezu viseg auto-
riteta da asistira pojedinim ¢lanovima socijalne zajednice. “Drugim rije-
¢ima, supsidijarnost se ne odnost samo na ideju intervencije, tj. suplementa
(koji otuda proizlazi) zbog nesposobnosti ili manjkavosti nizih skupina, i
samo ovisno o opsegu te nesposcbnosti § manjkavosti, nego ona podrazu-
mijeva nuznu potporu ili zadtitu, §to znadi suplementarnu akciju ¢im je vid-
liiva potreba da se ta akcijz izvrsi, a posebno ako se smatra da je [judsko
‘dostojanstvo’ nedovoljno zastideno” (Ranjault, 1992.:49). Upravo potpora
i zastita Cine temelj viseg autoriteta iz ¢ega proizlaze njegove obveze prema
ranjivim grupama ili pojedincima koji se ne mogu sami osigurati i dos:ojno
Zivjeti.”? Na taj se nacin razrjeSava kontradikeija izmedu naéela supsidijar-
nosti 1 solidarnosti. Drugim rijec¢ima, supsidijarnost pretpostavlja organizi-
rano drustvo koje se sastoji od koncentricnih, hijerarhijski poredanih
socijalnih skupina, U takvom drustvu treba ostvariti dinamicnu ravnotezu
izmedu slobode i autoriteta, izmedu autonomije i pravi¢nosti.

Na princip supsidijarnosti pozivaju sc pristase razlicitih politickih orfjenta-
cija, od ljevice do desnice, pritom selektirajuéi ono sto im u njemu najbolje
odgovara. Konzervativci obi¢no supsidijarnost nastoje primijeniti na obi-
teljsku politiku, dobrovoljni sektor te komunalnu brigu za rjesavanje prob-
lema. Istodobno, oni su za jaku centralnu vlast, pa stoga odbijaju decen-
tralizaciju i prijenos ovlasti na lokalna tijela. Liberali u nacelu supsidijar-
nosti najvise preferiraju obranu individualne autonomije i poduzetnistva,

" Ch. Millon-Delsol ovako definira negativni i pozitivni efekt supsidijarnosti: “Negativni aspekt; apdi
autoritet, a posebno drzava, ne trebaju prijeciti pojedince ili socijalne skupine da vode svoje vlastite akeije. tf. da
razvijaju koliko je to mogude svoje encrgije, svoju imaginaciju. svoja nastojanja. koje oni ostvaruju kako wopdem
tako i u zaschnom inferesu; pozitivni aspekt: svaki autoritet ima misiju da Inicira, podrzava i, u krajnjem slucaju, ako
treba, suplementira aktere koji su nedostatni” {Millon-Delsol, 1993.:7).
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dok pripadnici lijeve struje u supsidijarnostt kao vrijednosti vide decen-
tralizaciju, odnosno osnazivanje lokalnih organa viasti. Kada je u pitanju
nova koncepcija “treceg puta”, socijaidemokrati i stranke lijevog centra po-
kazuju sklonost Sirenju raznih oblika civilnog drustva, a decentralizacija im
sluzi kao pogodan instrument za ostvarenje tog cilja. Dakle, nacelo supsidi-
jarnosti ne treba uzeti kao imanentno konzervativno. Na njega se mogu
pozvati ne same oni koje ugrozava etatisticka koncepcija drustva nego isto
tako 1 slabiji u odnosu prema modnijima {npr. regije u odnosu prema
drzavi).

Bitno je, medutim, da se nacelo supsidijarnosti ne uzima izclirano, samo za
sebe, nego u kontekstu drugth nacela kao sto je solidarnost, jednakost i
pravi¢nost. Tek se tako moze uspostaviti dinamicka ravnoteZa koja je nuzna
za odrzanje i razvoj drustva, Prema tome, supsidijarnost je kompatibilna
pluralizmu socijetalnih vrijednosti. Primjena nacela supsidijarnosti pod-
razumijeva, dakle, veliku kompleksnost. "Konacno, tesko je pronaci apso-
lutni kriteri) koji de dovesti do neprijepornih odluka koje se ti¢u nespo-
sobnosti i manjkavosti pojedinaca i skupina, a koji ¢e jaméiti efikasnost
suplementarne akcije od strane viSeg autoriteta” {Ranjault, 1992.:50}.
Prakti¢ne politike u primjeni nacela supsidijarnosti rezultat su tradicije, s
jedne strane, te adnosa politickih i socijalnih snaga, s druge strane. Dakle,
nema idealnog modela za primjenu supsidijarnosti, nego postoji traganje za
rjesenjima u konkretnim situacijama i ovisno o konstelaciji raznih socijalnih
i politickih snaga.

Nacelo supsidijarnosti danas je veoma popularno, Njegovoj su obnovi
pridonijela tri velika dogadanja. U prvom redu rije¢ je o europskoj inte-
graciji, kako ekonomskoj tako politicko; i socijalnoj. Poznato je, naime, da
se nacelo supsidijarnosti u Europskoj uniji primjenjuje u odnosima same
Unije i drzava-¢lanica, ali isto tako 1 unutar pojedinih ¢lanica u odnosu pre-
ma regijama i manjim teritorijalnim jedinicama. Nadalje, oZivljavanju
supsidijarnosti poticaj je dao pad socijalizma koji je to nacelo negirao
stigmatizirajuci ga kao produkt zapadnog konzervativizma. Socijalizam se
naslanjao na jakobinsku politicku tradiciju, krajnje netolerantnu prema
autonomnim, intermedijarnim instancijama izmedu pojedinca i drustva.
Konaéno, supsidijarnost je dobila na vrijednosti i zbog krize zapadne
socijalne drzave, o ¢emu je prethodno bilo rijeci.
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Umjesto klasi¢ne socijalne drzave danas je sve vise na cijeni “supsidijarna
drzava”, tj. drzava koja je dio svojih obligacija prebacila na nize razine i dru-
ve aktere u drustvu. Zato se umjesto o "welfare state” sve vide govori o “wel-

fare society”.
Sustavi socijalne pomoci

(1) Trisunadina kojima drzava gradanima raspodjeljuje socijalnu dobrobit.
Prvi mehanizam distribucije predstavlja socijalno osiguranje, koje je vezano
uz zaposlenost 1 placanje doprinosa. Takvu vrstu socijalnog davanja moze-
mo nazvati naknadem za ulozeno {reward). U tu kategoriju spada vecina
mirovina, naknada za bolovanje, nezaposlenost, nesredu na poshu. Najved
dio socijalnih izdataka dolazi upravo iz sustava socijalnog osiguranja.
Drugu vistu drzavne distribucije ¢ine univerzalna ili kontingentna davanja.
Ona pripadaju definiranoj populaciji, a daju se bez dodatnih provjera i
neovisno o statusu zaposlenosti. U pravilu je rije¢ o kompenzaciji za neko
stanje te 0 prevenciji siromastva ili pogorSanja socijalnog polozaja {com-
pensation/prevention). U tu kategoriju socijalnih davanja u pravilu spadaju
djecji dodaci, univerzalne starosne mirovine, pomo¢ hendikepiranima i sl.
U trecu vrstu socijalnih davanja ubraja se javna pomod, koja se dodjeljuje
nakon provjere prihoda, resursa ili pak radnih sposcbnosti (relief}. Cilj je
javne pomoci prevladavanje stanja socijalne ugrozenosti, odnosno pomod u
zadovoljavanju osnovnih potreba. Pomocu tih mehanizama distribucije
socijalnih usluga i davanja moze se prosudivati o tipu socijalne drzave,
odnoesno usmjerenosti socijalne politike 1 nekoj zemlji. Poznato je daje u
kontinentalnim europskim zemljama razvijenc socijalno osiguranje {bis-
marckovski model), a dopunjava ga sustav socijalne pomodi. U anglosak-
sonskim zemljama sustavi socijalnog osiguranja za zaposlene manje su
obuhvatni, ali je uz njih rasirena javna pomod ugrozenim skupinama sta-
novnistva (liberalni model). U skandinavskim zemljama istaknuto mjesto
ima prevencija 1 kompenzacija (socijaldemokratski model). Ovdie se
znatno veca paznja poklanja socijalnim uslugama nego socijalnoj pomodi,
te kreiranju radnih mjesta radi prevencije siromastva 1 iskljucenosti (Es-
ping-Andersen, 1990.}. Kriza socijalne drZave poremetila je neka temeljna
obiljezja tih triju modela socijalne politike (opcenito se u dva druga desio
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pomak prema liberalnom modelu!), ali su se razlike medu njima ipak
odrzale.

Javna pomod siromasnima prvi je oblik socijalne intervencije. U srednjem
vijeku ta je pomoc bila namijenjena prosjacima 1 skitnicama, a davali su je
crkva, vladari i bogata viastela (noblesse oblige!). S viemenom je raspodjelu
javne pomoci na sebe preuzela drzava. Kao prekretnica uzima se britanski
Poor Law iz 1601. godine, kojim je kraljica Elizabeta 1. uvela drzavnu
pomod sirotinji, Temeljem tog zakona lokalne su vlasti prikupljale i dijelile
pomod, a istovremeno su uspostavile kontrolu nad skitnicama i prosjacima
kao opasnim drustvenim elementima (Puljiz, 1997.). Prvi mirovinski
zakoni u Danskoj i Velikoj Britaniji krajem proslog i pocetkom ovog stoljeca
odnosili su se na siromasne stare ljude. Tako je doslo do transformacije
diskrecijske javne pomoci u univerzalno socijalno pravo (Baldwin,
1990.:29). Kako kaze francuska maksima: La justice d'aujourd’bui, ¢'est la
charité d’bier {Danalnja pravda, to je juCeraSnje milosrde). “Socijalna drzava
izrazava ideju da se nesigurnost crkvene skrbi zamijeni sigurnoscu drzavne
zastite” (Rosanvallon, 1981.:25).

Promjene u drustvy, a posebno pojava nezaposlenosti, restrukturiranje rada,
atipicna zaposlenost te kriza socijalne sigurnosti, uzrokuju porast javne
pomoci. Javna se pomod obnavlja kao “individualizacija socijalnog”. Obrat u
opsegu 1 nacinu koristenja socijalne pomodi zbio se osamdesetih godina.”?
Sirenje sustava socijalne pomoci zabiljeZeno je devedesetih godina u
postsocijalistickim zemljama. Svjetska banka i MMF tim zemljama prepo-
rucuju selektivne socijalne sigurnosne mreZe (social safety nets). Zhog toga
rastu tzv, ciljana socijalna davanja na osnovi imovinske proviere, a smanjuju
se automatska socijalna prava.

Osnovna je podjela socijalne pomodi na novéana davanja {cash} i usluge (in
kind, tied benefits). Novcana su davanja namijenjena za egzistencijalne
potrebe socijalno ugrozenih, a socijalne usluge nisu novéane i u pravilu su

b Atkinson je pokazao da jo udio javne pomodi u brilanskim socijalnim trofkovima poceo naglo opadati jos
prije Prvog svietskog rata kada su uvedent prvi mirgvinski zakoni. U meduratnors razdoblju iz javnu se pomod trosilo
oko detvetina svih socijalnih izdataka, a 1949. godine jeduu osmina. Porast udjela javne pomaci uz pravjeru u Velikoj
Britaniji ponovno podinje rasti nakon 1979, godine. Shéni trendovi zabiljezeni su { u drugim zemljama. Tako su u
sazdobliu 1980/92. izdaci 7a sociialnu perod u Velikoj Britaniji porash 190%, u Francusko} 196%, u Finskoj 438%. u
Svedskoj 473%, a u Norveikoj 486% {Gough et al., 1997.:27).
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vezane uz definiranu potrebu korisnika. Nadalje, razlikuje se socijalna po-
mo¢ namijenjena stanovnicima definirane imovinske kategorije od soci-
jalne pomocdi specificnoj kategoriji korisnika, npr. za stare, nesposobne,
hendikepirane. Socijalna se pomoc daje u Cetiri oblika: opda pomac, kate-
gorijalna pomoc, pomod za stanovanje i ostale vezane pomodi {Gough et
al.,, 1997.). U nekim je zemljama sustav socijalne pomodivrlo diverzificiran.
Npr. Francuska ima jednu opéu pomoc, deset vrsta pomodi pojedinim
skupinama gradana (kategorijalna pomo¢) te tri vrste stambene pomoci.
SAD imaju dvije vrste opce socijalne pomodi, Cetiri viste kategorijalne
pomodi, dvije vrste stambene pomodi i pet vrsta “drugih vezanih pomodi”.
Svedska ima jedan oblik opce socijalne pomoci i dva oblika stambene
pomoci. Itd. (Gough et al., 1997.:21-23).

Najvise korisnika socijalne pomoci imaju anglosaksonske zemlje. U tim je
zemljama socijalna pomod¢ siromasnim gradanima kljuéni instrument
socijalne sigurnostt koji financira drzava. Prema podacima za 1992, godinu
u Australiji je razne oblike socijalne pomodi dobivalo 17,8% svih stanov-
nika, u Kanadi 15,1%, u Irskoj 12,4%, u Novom Zelandu ¢ak 25,0%, u Ve-
likoj Britaniji 15,3% iu SAD 17,5%. S druge strane, u europskim zemljama
udic populacije koja je primala neku vrstu socijalne pomodi iste se godine
kretao od 6,8% u Njemackoj i Svedskoj, 2,3% u Francuskoj i Svicarskoj,
2,1% u Portugalu te 0,7% u Gr¢koj. Po izdacima za socijalnu pomod
takoder prednjace anglosaksonske zemlje. Na socijalnu je pomod 1992.
godine najvise potroseno u Novom Zelandu - 13,0%, zatim u Australiji -
6,8%, Irskoj - 5,1%, Velikoj Britaniji - 4,1% i SAD - 3,7%. Najvece izdatke
za socijalnu pomod od kentinentalnih europskih zemalja imala je Italija -
3,3%, Nizozemska - 2,2% te Francuska i Njemacka po 2,0% DBP-a
(Gough et al., 1997.:24-25).

Od socijalnih skipina socijalnu pomod najvise primaju stari Jjudi. Znacajnu
skupinu korisnika ¢ine nesposobni za rad, zatim samohrani roditelji od-
nosno njihova djeca. Medu korisnicima socijalne pomoci veci je broj Zena
nego muskaraca. Socijalna je drzava, dakle, izvrSila svojevrsnu spolnu segre-
gaciju, Muskarci su vise orijentirani na trziste rada i socijalno osiguranje,
dok su Zene ovisnije o socijalnim davanjima, dakle i o socfjalnoj pomaci
koja se daje na osnovi provjere prihoda {means test). Npr. u Njemackoj je
medu korisnicima socijalne pomoci 62% zena.
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Sve viSe nezaposlenih javljaju se kao korisnici socijalne pomoci. Takvih je
najvise bilo u anglosaksonskim zemljama, s iznimkom SAD. U posljednje
yrijeme u europskim zemljama sve veci broj nezaposlenih dobiva socijainu
pomo¢ nakon gubitka naknade tijekom dugotrajne nezaposlenosti, U
jednom nasem radu o osiguranju nezaposlenih napisali smo: “Nezaposleni
kojima je isteklo pravo na naknadu mogu dobiti druge oblike pomodi. U
Njemackoj takvi se osiguranici transferiraju na posebnu pomod nezaposle-
nima. U Danskoj, Norveskoj 1 Velikoj Britaniji nezaposleni koji su izgubili
naknadu mogu traziti socijalnu pomod uz provjeru prihoda. U Francuskoj
nezaposleni, koji nisu ostvarili pravo na naknadu po osnovi osiguranja,
imaju pravo na potporu tijekom gedine dana kada primaju odredenu svotu,
nakon cega mogu prijeci u sustav socijalne pomodi ... Socijalna se pomoc u
pravilu financira porezima, a daje se nakon provjere prihoda. Nadalje,
mo7e se reci da je visina socijalne pomoci opdenito niza od davanja
temeljem osiguranja.” (Puljiz, 2000.:100.)

(2) Razlicito je upravljanje sustavom socijaine pomodi. U skandinavskim
zemljama socijalna je pomod marginalni dio sustava socijalne sigurnosti.
Ona je pretezno u nadleznosti lokalnih organa, a dodjela pomodi podlozna
je diskrecijskoj ocjeni. Postoji nacionalno zakonodavstvo o socijalnoj
pomodi, koje primjenjuju lokalne vlasti i socijalni radnici. Siromastvo se ne
percipira samo kao manjak prihoda, nego i kao oblik socijalne patologije. U
kontinentalnoj Europi socijalno se osiguranje na osnovi zaposlenosti
razlikuje od socijalne pomodi koja se financira porezima. Socijalna je po-
moc zakonsko pravo a kod njezine dodjele mala je moguénost diskrecijskog
odlucivanja. U Velikoj je Britaniji socijalna pomoc¢ nacionalno organi-
zirana, tretira se kao dio sustava socijalne sigurnosti i na poseban je nacin
financirana. Davanja su dobro definirana, Sirok je krug korisnika, a mala je
mogucnost diskrecijskog odlucivanja. Socijalni radnici nisu ukljuéeni u
distribuciju socijalne pomodi, nego se pretezno bave posebnim socijalnim
problemima na lokalnoj razini. U juznoeuropskim zemljama znacajnu
ulogu u davanju socijalne pomodi ima crkva i karitativne organizacije, a
pomoc se daje najugrozenijim skupinama, kao 5to su stari i nesposobni. U
SAD je sustav socijalne pomodi fragmentiran. Cilj je potpora skupinama
siromasnih gradana, kao $to su oni koji nemaju zdravstveno osiguranje, ili
pak siroma$nim obiteljima s ovisnom djecom ili osobama s posebnim
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potrebama. Mnogi u SAD-u kritiziraju sustav socijalne pomoci smatrajuci
ga odvec izdasnim, podloznim zloupotrebama, nepodesnim za ublazavanje
siromastva, a pogodnim za §irenje ovisnosti gradana o drzavi. S. Sipos
smatra da u postsocijalistickim zemljama vaznu ulogu u pomaganju
siromasnih treba imati crkva, humanitarne i neprofitne organizacije. On
posebno naglasava korisnost lokalnih inicijativa: “Lokalne inicijative, kao
§to su javni radovi 1 programi prehrane starijih i djece, mogu biti klju¢ni u
povecanju resursa socijalne potpore. Lokalne vlasti, karitativne
organizacije i nevladine organizacije prikladnije su nego drzava u davanju
nekih oblika socijalne pomodi, Oni su blize problemima i mogu pronaci
fleksibilnije odgovore nego centralna vlada. Postojanje raznih davatelja
moglo bi pojedincu omoguditi da odabere odgovarajuci oblik socijalne
pomoci” {Sipos, 1994.:243).

Pregled nacina upravljanja sustavima socijalne pomodi nalazimo kod
Gougha i suradnika (1997.). U {ederalnim drZavama ovlasti u raspodjeli
socijalne pomodi u razli¢itom su stupnju decentralizirani. U SAD i Kanadi
postoje velike varijacije socijalne pomoci izmedu federalnih driava. U Svi-
carskoj Konfederaciji odgovornost za socijalnu pomod spustena je na
kantonalnu razinu ili pak na razinu tri tisuce komuna. U Australiji izmedu
federalnih drzava nema varijacija u socijalnoj pomodi, a i u Njemackoj
Landeri odreduju socijalnu pomoc vilo blizu nacionalne razine,

Kod unitarnih ili, bolje receno, nefederainih drzava vidljiva je razlika u or-
ganizaciji izmedu onih engleskog govornog podrudja i drugih. U anglosak-
sonskim zemljama postoji nacionalno zakonodavstvo i ¢vrst centralni ckvir
distribucije socijalne pomoci. S druge strane, u juZnoeuropskim zemljama
(izuzev Grcke), zatim u Svedskoj, Norveskoj, Islandu i Austriji, lokalni
organi vlasti raspolaZu sa znatnim nadleznostima u pogledu raspodjele
socijalne pomodi. Finska ima nacionalnu shemu socijalne pomodi, ali ona
znatno varira na lokalnoj razini. Svedska takoder ima nacionalno propisane
skale socijalne pomodi, ali su u praksi velike varijacije na razini komuna. S
druge strane, Norveska nema nacionalne skale, ali se primjena nacionalnih
propisa razlikuje na lokalnoj, odnosno komunalnoj razini. U Spanjolskoj
regije odreduju razinu socijaine pomodi, a u Italiji je bilo predvideno, ali
nije ostvareno, utvrdivanje nacionalnog okvira za socijalnu pomod, pa stoga
njezina visina i dalje osjetno varira od jednog do drugog kraja zemlje.
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Austrijske provincije utvrduju visinu socijalne pomodi, a vlasti u distriktima
imaju diskrecijsku mogucnost da ih dalje diferenciraju.

Lodemel je (1992.) izradio Cetveroclanu tipologiju sustava socijalne pomo-
¢i sluzedi se dvama kritertjima: stupnjem centralizacije (decentralizacije) i
ulogom socijalnih radnika. Na osnovi toga on razlikuje: {1) institucionali-
zitane, centralizirane sustave, odvojenc od socijalnog rada (Velika Brita-
nija), (2) diferenciranc - kategorijalne sustave s opcim rezimom, kojim se
lokalno upravlja, ali koji je takoder odijeljen od socijalnog rada (Njemacka,
Austrija, Nizozemska i Belgija), (3) rezidualne - lokalne, u kojima je
socijalna pomoc u sustavu socijalne sigurnosti marginalna, a naglasena je
uloga socijalne kontrole (skandinavske zemlje) 1 (4) nepotpuna diferen-
cirane - kategorijalne sustave za nemocne osobe. Takve sustave nalazimo u
romanskim, juznoeuropskim zemljama, a djelomicno i u Francuskoj.

U dokumentu Vijeca Europe The role of the local authorities in the field of local
social services (2000.) razlikuju se tri vrste uloga u podrudju socijalnih
usluga: (a) strateska i konceptualna uloga koja znaci definiranje politike i
programa, uspostavu zakonskih okvira, odredivanje minimalnih standarda.
U vedini zemalja ta uloga iskljuéivo pripada drzavi, u federativnim, decen-
traliziranim zemljama to je dijelom prepustenc federalnim jedinicama
odnosno regijama. Federalna dr7ava u pogledu definicije i standarda so-
cijalne zadtite ima kljuénu ulogu u Belgiji. No neki standardi mogu biti
odredeni na regionalnoj odnosno lokalnej razini. Ostvarivanje socijalnih
prava takoder je regulirano na regionalnoj razini. U Svicarskoj minimalne
standarde na podrucju zdravstvene zatite, socijalne skrbi, socijalnog sta-
novanja i posredovanja rada odreduju kantoni. Na federalnoj su razini
delegirane ovlasti, pa kantonalno zakonodavstvo daje Sira prava nego fede-
ralno. U Njemackoj minimalne standarde odreduje federalna drzava, ali
Linderi mogu propisati dodatne socijalne ustuge. U drugim decentralizi-
ranim drZavama regionalne vlasti nemaju stratesku i konceptualnu ulogu.
(b) Funkcionalna ili operativna uloga podrazumijeva implementaciju, To
znali postavljanje socijalne infrastrukture, usvajanje pravila implemen-
tacije, identifikaciju posebnih potreba i o¢ekivanja razlicitih skupina, pla-
niranje akcija 1 upravljanje uslugama. Ta je uloga u pravilu namijenjena
regionalnoj, a posebno lokalnoj razini. {¢) Organizacijska ili strukturalna
uloga ukljucuje koordinaciju i superviziju aktivnosti u podruju socijalnih
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usluga, odnosno uspostavu tijela, mehanizama i procedura koje sluze kao
veza izmedu drugih dviju uloga. Njezin je osnovni cilj ostvarenje propisane
razine socijalne zastite, efikasnosti i ekonomicnesti socijalnih usluga. Ta
uloga u pravilu pripada dr7avi, a ponekad, u potpunosti ili dijelom, sirim
teritorijalnim entitetima.

(3} Postsocijalisti¢ke su zemlje napravile ozbiljan pomak od marginalnih
oblika socijalne pomodi prema Sirem, razradenom sustavu. S jedne strane,
socijalna je pomo¢ posluZila da se kompletira postojeci sustav socijalnog
osiguranja i tako minimalnom zastitom popune rupe u mreZama socijalne
sigurnosti. S druge je strane Sirenje socijalne pomodi bilo posljedica na-
stojanja da se kontroliraju socijalni troskovi, sto se postize tako da se pot-
pora daje onima kojima je najpotrebnija. Sipos o socijalnoj pomodi u tim
zemljama piSe: “Reforma socijalnog osiguranja vierojatne ce tijekom vre-
mena smanjitl preraspodjelu u okviru sustava. Tako ce se socijalna pomoc
izdvojiti kao posebna briga za ranjive skupine. Izdvajanje financiranja i
davanje naknada socijalne pomodi iz programa socijalnog osiguranja jako
e poboljsati transparentnost obaju sustava. Takva promjena zahtijeva
odgovarajuce formiranje fondova socijalne pomadi i razvoj uéinkovitog
alternativnog mehanizma distribucije” {Sipos, 1995.:156). U zemljama
viSegradske skupine provedene su reforme socijalne pomoci, U Ceskoj je
od 1995. godine na snazi nov zakon o socijalnoj pomodi kojem je intencija
korisnika pomaknuti od pasivnog ka aktivnom statusu. U Madarskoj je
1993, godine usvojen zakon kojim su lokalnim crganima delegirane nove
ovlasti. Cilj je da lokalne vlasti pronadu adekvatne odgovore na socijalne
potrebe gradana. U Poljskoj je provedena reforma kojom se dotadasnji su-
stav pomoci nastojao transformirati u sustav koji Ce se koncentrirazi na
ublazavanje siromastva. U Slovackoj se koristi kategorija socijalnog mini-
muma, koji se sastoji od dviju komponenata: {a} iznosa potrebnog za po-
krivanje osnovnih potreba i (b) iznosa za pokrivanje osnovnih troskova do-
macinstva s cbzirom na njegovu velidinu {Cichon, 1995.).

Postsocijalisticke zemlje suocene su s velikom nestaSicom sredstava za
socijalne namjene, dakle i za socijalnu pomoc. Zato nastoje pronaci
racionalan model upravljanja ovlastima i financiranjem socijalne pomodi.
Poznato je da lokalna vlast olako raspodjeljuje pomoc koja pritjece iz cen-
tralnih fondova. Ona nema motiva smanjiti potrosnju, nego, nastojeci
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udovoljit: zahtjevima lokalnih korisnika, vesi jak pritisak na centralne
fondove radi povecanja transfera, Drugadija je situacija kada se pomoc iz
centralnih fondova dijeli posredstvom lokalnih ispostava centralne admini-
stracije. No tada se povecavaju administrativni troskovi, a uz to centralna
administracija nije sposobna pomad distribuirati na racionalan nacin,

Za suzbijanje nekontrolirane lokalne potrosnje uobicajeno se primjenjuju
dvije metode: uvjetovani (matching grants) ili unaprijed odredeni iznosi
sredstava (block grants). U prvom slucaju lokalna vlast mora sama uloziti
odredena sredstva ako 7eli dodatno centralno financiranje. Problem se
javlja kada Jokalne vlasti nemaju sredstava, nego potpuno ovise o srediSnjim
fondovima. Centralno odredivanje opsega pomoci za lokalne namjene ima
prednost zbog toga Sto se tako izbjegavaju pritisci za povecavanjem izda-
taka. Svako povecanje socijalnih troskova iznad odredenog iznosa ide na
teret lokalne vlasti, pa je ona prisiljena kontrolirati potrodnju. U ovom dru-
gom sluéaju centralna vlast mora raspolagati informacijama o socijalnoj
situaciji i potrebama, jer tek potom moZe pravedno rasporediti sredstva lo-
kalnim jedinicama. U postsocijalistickim zemljama s nekvalitetnim socijal-
nim statistikama i nedovoljnim iskustvom u upravljanju socijalnim sluz-
bama dosta je tesko raspodijeliti sredstva lokalnim jedinicama. Bududi da
se sada forsira redukcija socijalnih tro8kova, taj drugi pristup preporuuju
strucnjaci Svietske banke. “Ipak, odredivanje opsega potpore je opcija kojo
se daje prednost, s posebnom paZnjom koju valja obratiti koriStenju
podataka na kojima je raspodjela zasnovana i na kojima su utemeljeni
sustavi kvalitativne kontrole” (Sipos, 1995.:252}.

Opée siromastvo 1 oskudica sredstava za socijalne programe u postsocija-
listickim zemljama upucuju na sve vece oslanjanje na humanitarne orga-
nizacije odnosno neprofitni sektor. Upravo te organizacije najviSe suraduju
s Jokalnim organima. Rezultati jednog istrazivanja u Madarskoj pokazuju
da lckalne vlasti nisu kadre upravljati socijalnim problemima, nego se
obracaju za pomoc¢ neprofitnom sektoru. Zato je dvije trecine civilnih fun-
dacija osnovano na poticaj lokalne vlasti, Lokalne vlasti *...zahvaljujuci
neprofitnim organizacijama u njihovom legalnom obliku dobivaju vecu
fleksibilnost, naroéito u podruéju financija, i otvaraju mogucnosti razli¢itih
socijalnih i tehnickih inovacija” (Straussman, Levai, ed., 1996.:21). U Ma-
darskoj vecina lokalnih organa vlasti u socijalnoj sektoru Zeli prosiriti i
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ojalati veze s neviadinim organizacijama. Drugim rijecima, decentraliza-
cija u socijalnoj politici moze imati pozitivne ucinke ako se na taj nacin na
rjesavanju socijalnih problema uspiju mobilizirati civilni subjekti i resursi,
prvenstveno nevladine organizacije kao posrednici izmedu gradana i
drzave.

Sustav socijaine pomoci u Hrvatskoj i problemi decentralizacije

(1} Sccijalni su problemi u sredistu paznje ukupne hrvatske javnosti, jer se
nakon razdoblja ratnog solidarizma drustvo diferenciralo i svatko pokusava
objasniti svoju novu socijalnu poziciju. Sada je veliko nezadovoljstvo re-
distribucijom nacionalnog bogatstva tijekom pretvorbe i privatizacije
bivseg drustvenog viasniitva.

Opdenito govoreci, hrvatska socijalna politika danas se nalazi pod dva
pritiska suprotnog predznaka. S jedne strane u ratu i tranziciji osiromaseni
socijalni slojevi zahtijevaju drzavnu intervenciju i redistribuciju nacional-
nog bogatstva radi poboljsanja svog socijalnog polozaja koji doZivljavaju
nepravednim.'* S druge strane djeluje pritisak s ciljem smanjenja drZavnih
socijalnih troskova, porasta akumulacije i investicija. To se argumentira glo-
balizacijom, potrebom redukcije troskova rada, povecanjem medunarodne
kompetitivnosti i priblizavanjem zapadnim integracijama. Glavni zagavor-
nici smanjenja socijalnih troskova jesu vlasnici i poduzetnici, ali i medu-
narodne financijske institucije kljuéne za pribavljanje vaniske potpore raz-
voju hrvatskog gospodarstva, kao $to je Svjetska banka i MMF. Najvidljiviji
je utjecaj tih institucija na reformu mirovinskog i zdravstvenog sustava,
najznacajnijih elemenata socijalne drzave, koji trose gotovo jednu éetvrtinu
hrvatskog DBP-a.

Za socijalnu pomod, odnosne Sire za socijalnu skrb u 1997, godini iz drZav-
nog je proracuna potroseno 0,85%, a 1998, godine 1,05% DBP-a, sto je
relativno malen iznos. Medutim neki znacajni socijalnozastitni instituti bili
su u drugim sustavima socijalne sigurnosti, prije svega u mirovinskom i

¥ *Tako dolazi do moralnog vrednovanja posljedica socijalnog raslojavanja | povecanja pritiska na dZavu da
djeluje kao arbitar u raspodieli. Socijalna scena sada je uzburkana i zahtjevi za preraspodjelama nacionalnog dohotka
prestizu jedan drugoga” (Puljiz, 1996.:28).
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zdravstvenom sustavu, a odredena sredstva koristila su se na lokalnoj razint.
Osim toga, brojne kategorije ratnih stradalnika, prognanici, izbjeglice,
povratnici, zasebno su tretirani i nisu ovdje obuhvaceni. U novim
prilikama, zbog reformi mirovinskog i zdravstvenog osiguranja te sma-
njenih izdataka za nezaposlene, stradainike rata, dio korisnika unutar tih
sustava biva potisnut prema socijalnoj pomodi, kao posliednjoj socijal-
nozastitnoj mijeri. Treba dodati da je primarna solidarnost, koja se osobito
iskazala u doba rata, u mirnodopskim uvjetima oslabila. Osim toga, huma-
nitarne organizacije, kako nacionalne tako i medunarodne, koje su se radi
pomoci stradalnicima snazno aktivirale tijekom rata, znatno su reducirale
svoje aktivnosti, jer im se smanjio dotok sredstava {Stubbs, Serti¢, 1996.).

(2} Hrvatska je vlada, zbog teske socijalne situacije, paralelno sa sustavom
zbrinjavanja prognanika i izbjeglica, 1993. godine usvojila Socijalni pro-
gram. Taj je program bio paralelna socijalnozastitna mjera s vec postojecim
sustavom socijaine pomoci. Socijalni je program sadrzavao cijeli niz mjera
pomodi najsiromasnijemn stanovnistvu. Glavninu sredstava za ostvarenje
Programa davala je drzava. Medutim, vaZna je uloga bila namijenjena hu-
manitamim organizacijama, medu kojima su bili Crvenikriz i Caritas. Radi
evidencije siroma$nih korisnika te ravnomjerne raspodjele pomoci uvedene
su tzv. socijalne iskaznice. Godine 1996. bilo je 106 tisuca obitelji nositelja
socijalne iskaznice, u kojima je Zivielo 236 tisuca ili oko 5% ukupne
hrvatske populacije. Socijalni je program u ratnom vremenu odigrao kljuc-
nu ulogu u zbrinjavanju najsiromasnije hrvatske populacije. Pojedinaéno
pomod nije bila obimna, ali su zato ugrozenim gradanima bili dostupni
njezini razni oblici. Vazno je, medutim, konstatirati da je Socijalni program
bio strogo centraliziran i da su u njemu bile koordinirane drzavna i ne-
drzavna pomoc.

Socijalni program ukinut je 1. sijeénja 1998, kada je stupio na snagu nov
Zakon o socijalnoj skrbi (usvojen 22, srpnja 1997.). U tom su zakonu neki
prijasnji oblici socijalne skrbi, kao $to su stalna i priviemena novéana po-
moc te naknada za socijalni minimum, zamijenjeni s pomoci za uzdrza-
vanje. Nadalje, uvedena su dva nova prava: pravo na osobnu invalidninu i
pravo na pomoc u podmirenju troskova stanovanja. Iz sustava mirovinskog

1 invalidskog osiguranja u socijalnu skrb prebaceno je pravo na doplatak za

tudu njegu i pomod. Visina socijalne pomoci utvrduje se ovisno o prilikama
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abitelji i njezinih ¢lanova, i tc prema osnovici za ostvarivanje prava za uzdr-
7avanje koju svake godine odreduje Vlada. Ta osnovica sada iznosi 350
kuna mjesecno. Nije poznato na temelju kojih kriterija Vlada utvrduje tu
osnovicy, ali je ona niska i znatno ispod objektivnih potreba. Usporedbe ra-
di Svjetska banka apsolutnu linjju siromastva postavlja na 4,3 dolara dnev-
no za jednu osobu.

Vazne su odredbe Zakona koje se odnose na raspodjelu nadleznosti izmedu
sredi$njih 1 lokalnih organa vlasti. Sredstva za socijalnu skrb odreduju se u
drzavnom proracunu i odatle distribuiraju centrima i drugim institucijama
socijalne skrbi. No ta se sredstva mogu osigurati i na razini opéina i gradova
te Grada Zagreba {¢l. 5., st. 2). Stovise, lokalne jedinice uprave i samoup-
rave obvezuju se da najmanje 5% svojih ukupnih prihoda izdvajaju za po-
trebe socijalne skrbi, prvenstveno za troskove stanovanja (¢l. 7., st. 1.). Na-
dalje, opdine, gradovi i Grad Zagreb mogu osigurati dodatna sredstva za
druga prava u vecem opsegu nego §to to osigurava drzava (¢l. 7., st, 2.).5

Otvaraju se mogucnosti raznim organizacijama civilnog dru$tva da obav-
ljaju djelatnost socijalne skrbi, a istovremeno se poti¢u da dodatnim prog-
ramima zadovoljavaju socijaine potrebe gradana. Uz to, te organizacije mo-
gu osnivati institucije socijalne skrbi te centre za pomoc i njegu u kudi, ali
za to trebaju imati prethodno odobrenje Ministarstva.

U Zakonu je istaknut i princip supsidijarnosti {¢l. 4.), $to znaci da su gra-
dani obvezni “...da nastale teskoce rjeSavaju vlastitim snagama i uz pomo<
obitelji, dakle vlastitim radom, imovinom i drugim sredstvima pridonose
otklanjanju vlastite socijalne ugroZenosti, kao i socijalne ugrozenosti oscba
koje su duini uzdriavati” {Balaband, 1996.:339). Dakle, princip sup-
sidijarnosti primjenjuje se na razini pojedinca i obitelji, ali ne i na razini lo-
kalne zajednice, kako se on uobicajeno interpretira.

Sto se tice dodatnih programa na razini lokalnih zajednica, oni su iznimni i
pojavili su se u razvijenijim gradskim sredinama, koje su uspjele ostvariti
dedatna sredstva za socijalne namjene. Poznati su dodatni socijalni prog-
rami u Rijeci i Zagrebu.'® U okviru svog socijalnog programa Grad Zagreb

 Manja sredstva {221 tisucu kuna u 1999. godini} osivaruju same ustanove socijalne skrbt.

¥ Prema podacima prikupljenim od centara 7a socijalnu skeb na razini jedinica lokalne samouprave. 72
socijalnu je skrb u 1999, godini utrodenc 911 milijuna kuna, od ¢ega 800 milijuna samo u Zagrebu. To govori o
beznacajnim mobilizitanim sredstvima u drugim lokalnim sredinama.
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daje novéanu pomod umirovljenicima s mirovinom manjom od 1.210 kuna,
osigurava besplatnu prehranu socijalno ugroZenima u dvjema puckim
kuhinjama, daje pomoc u naturi obiteljima s troje ili vise djece, daje pomad
djeci u mlijecnoj hrani, osigurava ljetovanie za siromasnu djecu u suradnji s
Crvenim krizem, osigurava smje$taj beskucnicima u prenocistu Grada
Zagreba, odredenom broju obitelji podmiruje troskove stanovanja, provodi
zdravstvenu zastitu neosiguranih osoba.” Taj dodatni socijalni program
Grada Zagreba namijenjen je socijalno najugroZenijoj populaciji, a ostva-
ruje se zahvaljujuci sredstvima prikupljenim porezima.

U Zakonu o socijalnoj skrbi posebno se izdvajaju humanitarne organiza-
cije. Drzavne se institucije poti¢u na suradnju s nevladinim sektorom radi
uspjesnijeg riesavanja socijalnih problema. Vec smo spomenuli da je opseg
djelovanja humanitarnih organizacija u Hrvatskoj znatno smanjen u uspo-
redbi s ratnim razdobljem. Ipak, razli¢ite oblike pomodi, izvan driavnih
centralnih izvora, od lokalne zajednice i raznih humanitarnih organizacija
prima prilican broj korisnika.

Mnogo su manji u¢inci nevladinih organizacija u osnivanju i odrzavanju
institucija socijalne skrbi. Nevladine su organizacije osnovale samo neko-
liko domova socijalne skrbi. Caritas Rijecke nadbiskupije osnovao je dom
za starije i nemocne osobe u Ogulinu (34 mjesta), Bio-Vita iz Preloga tako-
der je osnovala u Kotoribi dom za starije i nemocne osobe (64 mjesta).
Ustanova za zdravstvenu njegu i rehabilitaciju Dubravke Lekic osnovala je
dom za starije i nemo¢ne osobe u Varazdinu {252 mjesta) s podruZnicama
u Pribicu (55 mjesta) i Jezerdici (146 mjesta). U JezerCici je osnovan dom
za skrb o djeci (106 mjesta). Prema tome, uz 109 drzavnih ustanova soci-
jalne skrbi druge pravne osobe osnovale su Cetiri doma. Ipak je zapazen
interes za osnivanje privatnih ustanova socijalne skrbi za najvise 20
korisnika, kao i zahtjevi fizickih osoba za obavljanjem socijalne skrbi kao
profesionalne djelatnosti. Zaken predvida mogucnost koncesije (najma)
ustanova socijalne skrbi privatnicima. Taj se institut malo koristi, mada se
tako moZe ne samo diverzificirati nego 1 pojeftiniti socijalna skrb. Nadalje,
otprije postoji moguénost smjestaja u udomiteljske obitelji djece  odraslih.
Udomiteljskih je obitelji viSe od Cetiri tisuce, a broj im postupno raste.

7 Prikaz rada Odjela za socijalnu shrb Gradshog ureda za zdravstvo, rad i sacijaliu skib, Zagreb. 2000.. rukopis.
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Moze se prosiriti pomod i njega u kudi, §to bi smanjilo pritisak za institucio-
nalni smjestaj, a korisnici bi ostali u svojoj sredini 7ivljenja. “To ukazuje na
pozitivnost propisanih rjesenja, te se ocekuje povecanje opsega i kvalitete
razlicitih usluga u socijalnoj skrbi, a ujedno t smanjenje potrebe izgradnje
dr7avnih ustanova, posebno demova za skrb o starijim i nemocnim oso-
bama" (Jurcevic, 1999.:134). Treba imati na wmu da su zakoni tek prvi uvjet
za kvalitetnu preobrazbu sustava te da treba jos mnogo uciniti kako i th
slijedila kreativna praksa.

Materijalne oblike socijalne skrbi koje osigurava drzava u 1999, gedini
primalo je 32% stanovniStva, a kada se u obuzir uzmu jo$ lokalni i
humanitarni izvori, onda se raznim oblicima materijalne pomoci koristilo
6,1% stanovni$tva, §to je povecanje u odnosu na 1998. godinu (Jurcevic,
2000.:11). S druge strane istrazivanje apsolutnog siromastva u Hrvatskoj
koje je provela Svjetska banka { Drzavni zavod za statistiku pokazalo je da je
Hrvatska 1998. godine imala 8,4% stanovni$tva ispod apsolutne crte siro-
mastva na razini 4,3 americka dolara dnevno dohotka po osobi (Sucur,
2000.:221). No relativno je siromastvo daleko veceg opsega i velik je broj
onih kojima treba socijalna pomo¢. Stoga se moze zakljuciti da znatan broj
socijalno ugrozenih ne trazi socijalnu pomo¢. Taj fenomen netrazenja po-
moci (non take-up) dosta je rasiren u drugim, pa i u zapadnim zemljama.
Jedan od razloga neuzimanja pomodi je stigma koje se boje njezini poten-
cijalni korisnici. Treba dodati da odustajanju od trazenja socijalne pomoci
pomaze i primjena nacela supsidijarnosti, koja se Cesto svodi na hipoteku
nad imovinom koju trebaju platiti nasljednici.’® Iskustvo pokazuje da ljudi,
upravo zbog tog razloga, radije traze pomod od humanitarnih organizacija
nego od drzave, pretpostavljajuci da e to drzavi morati platiti imovinom.
(3) Sustav socijalne pomodi (skrbi) u Hrvatskoj jako je centraliziran i
uglavnom ovisi o sredi$njem drzavnom proraéunu. Znacajnija sredstva za
socijalnu skrb, pored onih iz drzavnog proraduna, izdvajaju se u Zagrebu te
u manjoj mjeri u Rijeci, Centri za socijalnu skrb, kac i druge institucije so-
cijalne skrbi, pod neposrednom su ingerencijom Ministarstva rada i socijal-
ne skrbi. Raspodjela kompetencija vilo je neravnomjerna i odstupa od

'* Ravnatelj Centra za socijalnu skeb Vukovar pricao mi je da mnogt Jjudi, naroito u selima, nece trafiti
sacijalnu pomot, jer se boje da ce nakon smdi njihovo imanje pripasti drzavi, a ne nasljednicima.
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preporuene u citiranom dokumentu Vijeca Europe. Tako centralizirani
sustav nastao je kao posljedica ratnih prilika, i on odrazava radireni sindrom
ovisnosti o drzavi i o¢ekivanje da ona rjesava sve socijalne probleme. Taj je
sindrom pojacan nezadovoljstvom zhog nepravedne distribucije bogatstva
u proteklom razdoblju, Treba, takoder, imati u vidu da su neka podrudja
toliko stradala u ratu da tamo$nje stanovni§tvo prakticno ovisi o drZavnim
dotacijama i socijalnoj pomodi, a lokalne jedinice nemaju mogucnosti bilo

kakvog samofinanciranja.

Prema tome, projekt decentralizacije mora uzeti u obzir vrlo nejednake
gospodarske prilike hrvatskih regija i lokalnih zajednica. Sama ta ¢injenica
ipak ne treba odgadati decentralizaciju, bar kada je u pitanju socijalna po-
mod. Zaken o socijalnoj skrbi otvorio je neke moguénosti aktiviranja drugih
resursa, deetatizacije i racionalizacije. Medutim, ostvareni rezultati nisu
znadajni. Pored dobrih propisa, za uspjeh su vazni stimulansi i ozradje za
lokalne 1 druge inicijative. U tom smislu korisno je citirati madarsko isku-
stvo o lokalnim inicijativama: “Uspjesna inovacija u pocetku ne mora nu-
zno biti potpuno elaborirana, Nase je iskustvo da je to éedce rezultat slucaja
u kojem utjecajni pojedinac daje ‘ubrzanje’, nakon cega se desava ono $to
nazivamo kreativnom eksplozijom" (Straussman, Levai, 1996.:8).

U nasoj zemlji nema razvijene tradicije humanitarne djelatniosti. Iznimka je
Crkva koja u tome ima velika iskustva i koja je dugo vremena bila stozerna
institucija civilnog drustva. Ljudi se najvise oslanjaju na primarne veze
solidarnosti unutar svojih uzih ili Sirth skupina, No trendovi razvoja
hrvatskog drudtva upuduju na potrebu razvoja nevladinog humanitarnog
sektora u normalnim, mirnodopskim vremenima, Fluman:tarne organiza-
cije masovno su se pojavile u izvanrednim ratnim prilikama kada je u
drustvu ojacala solidarnost i kohezija. One su tada pokazale svoju snagu, ali
isto tako i nedostatke djelovanja. Sada je prilika da se uporedno s porastom
nacionalnog blagostanja i priblizavanja Hrvatske medunarodnim asocija-
cijama postupno razvija mirnodopski, nevladin sektor.

U tom kontekstu treba drugacije sagledavati ulogu same drzave. *...Ako
drzava dade realan sadrzaj i praksu socijalnoj pravdi, solidarnosti, zastiti
odredenih temeljnih vrijednosti i tako postane instrument javnog dobra, i
ako neprofitni sektor bude igrao intermedijarnu ulogu, pa tako pomagao

|
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uspostavljanju boljih odnosa izmedu gradana i vlade, to moze voditi k no-
vom modelu vladanja u kojem u pitanju nece biti osiguranje javnih usluga,
nego kombiniranje napora razlicitih sektora drzave, neprofitnog i privatnog
sektora u interesu zadovoljavanja potreba zajednice na visoj razini” (Straus-
sman, Levai, 1996.:35).

Po svemu sudeci, decentralizacija moze biti vazan korak ka velikoj reformi
hrvatske socijalne drzave, ali tek ako se shvati kao dio kompleksnog napora
pokretanja zatomljenih energija u rjesavanju socijalnih i drugih problema.

Literatura

Abrahamson, P. (1990.) Welfure and Poverty in the Europe of the 1990, Social Progress or Se-
ctal Dumping. Svjetski kongres sociologa, Madrid

Balaband, A. {1996,) Nacrt prijedioga zakona o socijalnoj skrbi, Revija za socijalnu poli-
tihu 3-4.

Baldwin, P. {1990.) The politics of Secial Selidarity, Cambridge University Press, Cambridge.

Becker, Th. {1994.) The fight against poverty, unemplovment and lack of integration in Ger-
many, in; Rasmussen. H. C. and Pijl, M. Some Reflections on Social Development in Eu-
rope, Bulletin of the European Region of the ICSW

Calvaruso, C. (1994.} L'integration entre services publics et privés: pour un nouvel model
de Welfare, in: Rasmussen, H. C. and Pijl, M. A. {cds.) Seme Reflections on Social
Development in Exrope, Bulletin of the European Region of the ICSW

Castel, R. (1995.) Les métamorphoses de la question sociale, Favard, Paris

Cichon, M. {1995.) Social Protection in the Visegrad countries: Four Countries Profiles, ILO-
CEET, Report No 13.

Clarke, D. (1975.) The Conservative faith in a medern age, in: P. Buck (cd.) How Conserva-
tives Think, Harmandswarth, Penguin

Council of Europe (2000.} The role of the local authorities in the field of local social semvices,
Conference of European ministers responsible for local government, Istanbul, April
2000.

Deacon, B. {ed.} (1992.) The New Eastern Euiope, Social Policy Past, Present and Future, Sa-
ge, London

Deleeck, H. {1978.) L'effet Mathicu; De la répartition inégale des biens et services
collectifs, Recherches sociologiques, 9/3.

Esping-Andersen {1990.) The Three World of Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge

Esping-Andersen, G. {1996.) Nakon “zlatnog deba”: bududnost socijalne drzave u novom
svjetskom poretky, Revija za socijalnu politiku 1.

Eurostat {1996.) Demographic Statistics, Brussels

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAVIAN YNAVI VISIVAUH

V. Fuljiz: Secjalna drzava, decentralizacija, sociaina pomod

229 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000.), br. 2., sir. 189.-222.

Evald, F. {1985} L'Etar Providence, Bernard Grasset, Paris

Giddens, A, (1998.) Treci put, Politicka kultura, Zagreb

Gough, 1 et al. (1997.) Social assistance in OCDE countries, Journal of European Social
Policy, 1/7.

Gretschmann, L. (1994.) Socijalna sigurnoest u tranziciji, Revija za socijalnu politiku .2,

Hill, M. {1996.) Social Policy, Prentice Hall, Harvester Wheatsheaf, London

Jordan, B. {1998.) The New Politics of Welfare, Sage, London

Jouvenal, H. {1996.) Changing Europe, Futurible International

Jurdevic, 7. (1999 Socijalna skib u Hrvatskoj 1998. vodine, Revija za secijalnu pofitiku, 2,

Turéevic, Z. {2000.) Socijalna skrb i Republici Fivatskoj nakon pocetha primjenc novoga Zakona
o socifalioj shebi - 1998.-1999. goding, rukopis

Lodemel, I, {1992.) European Poverty Regimes, referat, International Research Conlference
on Poverty and Distribution, Cslo

Marshall, T. H. (1964.) Class, Citizenship and Social Development, Doubleday, New York

Millon-Delsol, Ch. (1993.) Le principe de subsidiarité, PUF, Paris

Mishra, R, {1999.) Globalization and Welfare State, Edward Egar, Cheltenham UK, North
Lampton, USA

Penna, S., O'Brien, M. (1997.) Postmodernizam i socijalna politika: malen korak naprijed,
Revije za socijalnu politikr, 2,

Pijl, M. (1994.) Social policies, {rom the individual to the world level: by way of conclusions,
in: Rasmussen, H. C. and Pijl, M. Some reflections on Secial Development in Europe,
Bulletin of the European Region of the JICSW

Politique sociale européenne (Livre vert) {1993.) CECA-CEE-CEEA, Bruselles, Luxembourg

Prikaz rada Odjcla za socijalnu skrb, Zagreb, 2000.

Prinz, C. {1997.) Populaticn ageing: a three level perspective, in: Stropnik, N. {ed.] Social
and Economic Aspects Of Ageing Societies: An Important Social Development Issue, Insti-
tute for Economic Research, Ljubljana

Puliiz, V. (1996.) Trendovi u socijalnoj politici Hrvatske, Revija za socijalnu politiku, 3-4.

Puljiz, V. (1997 ) Socijalne reforme Zapada, Izdanje Revije za socijalnu politiku, Zagreb

Puljiz, V. (1998.) Globalizacija i socijalna drzava, w: Zrinscak, S. (ur.) Globalizacija { soci-
jalna drfava, izdanje Revije za socijalnu politiku, Zagreb

Puljiz, V. (2000.) Definicija i podrudja socijalne politike, w: V. Puljiz i suradnici: Sustavi
socijalne politike, izdanje Revije za socijalnu politiku, Zagreb

Puljiz, V. (2000.) Socijalna politika prema nezaposlenima, u: V. Puljiz i suradnici: Sustavi
socijalne politike, izdanje Revije za socijalnu politiku, Zagreb

Pusi¢, E. (1989.) Pravo i socijano staranje u razvoju drustva, Socijalna politika, 43 (7-8).

Ranjault, P. (1992.) On the principle of subsidiarity. Joumal of European Social Policy, 2/1.

Rosanvalion, P. (1981.) La crise de PEsat providence, Seuil, Paris x




V. Puijiz: Socjaina drzava, decentralizaciia, socijalna pemod
HAVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 2. (2000), br. 2., str. 189.-222. 221

Roussel, L. {1989.) La famille incertaine, Editions Odilc Jacob, Paris

Sipos, S. {1994.) QObiteljska potpora i pomoc siromasnima u Srednjoj i Istoénoj Europi,
Revija za socijalnu politiku, 2-3.

Spicker, P. (1991.) The principle of subsidiarity and social policy of European Community,
Joumal of European Secial Policy, 1/1.

Standing, G. (1998.) Socijalna drzava u Srednjoj i Isteénoj Europi - prica o poskliznulim
sidrima i potrganim sigurnosnim mreZama, Revija za socijalnu politiku, 1.

Straussman, ]. D. and Levai, C. {1896.) Innovative local authorities, Local Society Research
Group

Stubbs, P.. Sertic, N. (1996.) Neviadine organizacije, ulaganje sredstava i socijano
blagostanje: neke hipoteze u Hrvatskoj i Sloventji, Revtja za secijalnu poitiku, 1.

Suéur, Z. {2000.) Siromaitve i nejednakost u Hrvatskoj: osnovni pokazatelji, Revija za
socifalnu politiky, 2.

Zakor o socijalnof skrbi (1997 ) Narodne novine, Zagreb

SOCIAL STATE, DECENTRALIZATION, SOCIAL AID
Summary

Social state is today undergoing a serious crisis, not only of a
financial but also of a conceptual nature. The causes of that crisis lay in
the economic, technological and demographic changes. The process of
globalization has a specific role in that, since it suppresses the closed
economies of the nation-states and imposes an integration and the standards
of the global competitive economy.

There are various ways to overcome the crisis of social state, among which
a decentralization has been often mentioned. Since the central government
cannot by itself solve the piled-up social problems, it has been proposed
that a part of its’ authority be devolved to the lower territorial units, regions
and local communities. This way the principle of subsidiarity is being
applied, according to which to the higher authorities should be transferred
only the tasks which cannot be solved on the lower level. Decentralization
in the social policy makes the real sense only when it creates the conditions
to activate the resources of the civil society, which may solve certain social
problems more efficiently and adequately than the state.
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Croatia is in the social policy a very centralized state. This is prevalently a
result of the late war, but alse of the entire beritage of the popular reliance
onto the state intervention in the social circumstances. This could be seen
on the instance of social aid, a subsystem of social security. The social aid
should necessarily be decentralized, but also the obstacles such as a general
poverty of the society and the significant differences among the regions
regarding the economic development should be considered. The project of
decentralization of the social aid should be carefully prepared and guided,
particularly making an effort to create an efficient partnership between
the state and the civil society.

Key words: social state, decentralization, subsidiarity, social aid




