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Sazetak

Ovaj se rad bavi ulogom organizacija civilnog drustva u restrukturaciji soci-
jalnih drzava. Organizacije civilnog drustva imaju prepoznatljivu ulogu u svim so-
cijalnim rezimima. Njihov je razvoj proizvod specifi¢nih povijesnih okolnosti po-
vezanih s ideologijom, politikom, socijalnim, kulturnim i religijskim tradicijama.
Te su Cinjenice utjecale na zakonski okvir djelovanja, ulogu i veli¢inu sektora ci-
vilnog drustva.

U osnovnom se znacenju izlazu teorije razvoja civilnog drustva te se upozora-
va na njihovu primjenjivost na hrvatsku situaciju. Krajem devedesetih godina 20.
stolje¢a u razvijenim zemljama razvoj civilnog drustva u podrucju socijalne poli-
tike suocen je s brojnim izazovima te su prepoznana razlicita krizna kretanja.

U svjetlu rezultata novih empirijskih istrazivanja provjerava se primjenjivost
prije spomenutih teorija na razvoj civilnog drustva u Hrvatskoj, te njegova uloga u
restrukturiranju socijalne drzave. Decentralizacija socijalne drzave kao domi-
nantni trend ne moZe racunati s kapacitetima jedinica lokalne samouprave. Soci-
jalni su programi na margini lokalnih interesa. Organizacije civilnog drustva u so-
cijalnom podrucju imaju respektabilne potencijale tek u nekolicini vecih gradova.
Osnivanje socijalnih vije¢a kao novih mreza koje bi pridonijele povezivanju vaz-
nih dionika i izgradnji socijalnoga kapitala na lokalnoj razini jedan su od izgled-
nih pravaca djelovanja za omogucivanje reformi.

Rezultati nas empirijskih istrazivanja upucuju na jacanje organizacija civilnog
drustva. Inspirirane socijalnim poduzetniStvom 1 partnerstvom s drugim dionicima
one mogu mobilizirati nove resurse i ojacati socijalnu drzavu odozdo.

Kljucne rijeci: organizacije civilnog drustva u socijalnom sektoru, reforma socijalne dr-
zave, decentralizacija, socijalna politika, socijalno poduzetnistvo
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Uvod

Odrzivost i u¢inkovitost infrastrukture modernih socijalnih drzava znatno ovisi o ini-
cuatlvama koje dolaze iz orgamzacua 01V11n0g drustva koje djeluju u podrucju socualne
politike.' Djelovanje i dometi organizacija 01V11n0g drustva odredeni su brojnim ¢im-
benicima i one igraju razli¢ite uloge u suvremenim socijalnim reZimima.

Brojni socijalni programi poceli su kao civilne inicijative, motivirane dobroCinstvi-
ma i zauzimanjem za opcée dobro. Drzave Cesto preuzimaju ove programe i oni postaju
dijelom drzavne socijalne politike. Zahtjevi za u¢inkovito$¢u socijalnih programa, koji
se osobito pojacavaju u doba krize socijalnih drzava, dovode u pitanje temeljnu ulogu
drzave kao financijera socijalnih programa i ujedno, preko svojih ustanova, pruzatelja
socijalnih usluga.

Pluralizam socijalnih programa i kombinirani model socijalne politike, u razlicitim
razmjerima, vrijednosna su osnova modernih socijalnih drzava. Partnerstva koja organi-
zacije civilnog drustva ostvaruju s drzavom u pruzanju socijalnih usluga kroz socijalno
ugovaranje (socml contractmg) pomogla su moderiranju krize socijalnih drzava kroz
postupne promjene i strukturalne prilagodbe. Organizacije civilnog dru$tva igraju vi-
talnu ulogu u decentralizaciji socijalnih programa koji su potrebni lokalnim vlastima.

Prije svega, procesi globalizacije i medunarodne organizacije koje promicu vrijedno-
sni okvir uéinkovite i pluralne socijalne politike na dnevni red stavljaju probleme prila-
godbe socijalne infrastrukture u Hrvatskoj novim izazovima. Ograni¢ena transferabil-
nost zapadnih modela, u svim podruéjima razvoja pa i u ovome, vise je nego ocita. Isto
tako, u metodoloskom smislu moze se dovesti u pitanje primjena provjerenih teorija sa
Zapada na relativno nerazvijenu ili ¢ak zaostalu strukturu organizacija civilnog drustva.
Provjera eksploratornih dometa teorija o razvoju organizacija civilnog drustva na osno-
vu grade prikupljene u vise empirijskih istrazivanja u Hrvatskoj moze dati pouzdanije
naputke o potrebnim promjenama i realnim oc¢ekivanjima u ovom podrudju.

Transformacija uloge organizacija civilnog drustva u reformama
socijalnih drzava

Dugo je literatura o socijalnoj politici organizacije civilnog drustva tretirala kao
rezidualnu kategoriju, no konvencionalni pristupi socijalnoj drzavi ne uzimaju u obzir
njihovu ulogu (Flora/Heidenheimer, 1981.; Titmuss, 1974.) Na njih se gleda kao na
predmoderan koncept bavljenja socijalnim problemima kao $to su crkvene i dobrotvorne
organizacije, odnosno uloga plemickih obitelji. To je imidZ organizacija karakteristiCan
za 19. stoljece, zasnovan na altruizmu, volonterstvu i filantropiji. Jacanjem gospo-
darstva i Sirenjem odgovornosti drzave za socijalne probleme, osobito poslije Prvoga i
Drugoga svjetskoga rata, ove organizacije gube svoje funkcije.

Organizacije civilnog druStva imaju prepoznatljivu ulogu u svim suvremenim
socijalnim rezimima. Njihov je razvoj proizvod specifi¢nih povijesnih korijena poveza-

! Zahvaljujem kolegi Sinisi Zrini¢aku za komentare na prijasnju verziju ovoga teksta.
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nih s ideologijom, politikom, socijalnim, kulturnim i religijskim tradicijama. Ove su va-
rijable utjecale na zakonodavstvo, ulogu i veliinu sektora civilnog drustva.

U podrucju socijalne politike organizacije civilnog drustva uglavnom ispunjavaju
Cetiri svrhe: a) pruzaju usluge za kojima postoji potraznja, a koje ne pruza vlada; b) za-
govaraju odredene vrednote ili prioritet nekih skupina te tako utjecu na socijalnu poli-
tiku vlade, a 1 na druge dionike; ¢) inoviraju socijalne programe, uvode nove tipove so-
cijalnih usluga, i d) na osnovi ugovora s vladom ili vladinim agencijama pruzaju soci-
jalne usluge (Hall, 1987.; Kramer, 1987.) U praksi se ove svrhe kombiniraju unutar po-
jedinih organizacija.

Objasnjavajuc¢i posrednicku ulogu organizacija civilnog drustva i zagovarajuci
kombiniranu socijalnu politiku (welfare mix) Evers (1996.) posebno inzistira na: a) so-
cijalnoj i politickoj ulozi koju imaju ove organizacije; b) ove organizacije ne posreduju
samo izmedu drzave i trzi$ta nego i izmedu neformalne sfere; ¢) mnoge su organizacije
hibridnoga karaktera i one povezuju razlicite resurse i razlicita podrucja, i d) prema ja-
snoj podijeljenosti sektora one sa sinergijskim u¢inkom kombiniraju resurse i ljude koji
im stoje na raspolaganju.

Razvijenost organizacija civilnog drustva i njihova uloga u socijalnim rezimima obja-
S$njava se razli¢itim teorijama (Salamon/Anheier, 1998.). Upozoravamo na one koje nam
se ¢ine rezlevantnima za interpretaciju rezultata empirijskog istrazivanja u drugome di-
jelu rada.

Teorija heterogenosti upozorava na povecanu potraznju za uslugama organizacija ci-
vilnog drustva u okolnostima nepodmirenih potreba za socijalnim uslugama razlicite
vrste. Nepodmirene socijalne potrebe razlicitih vrsta utjecu na rast sektora.

Teorija ponude racuna da ¢e u drustvima s vise ideoloskih i religijskih razlika orga-
nizacije civilnog drustva nastojati maksimizirati nenov¢anu dobit. Konkurentne ideolo-
gije i religije se dokazuju u nudenju razliciti usluga.

Teorija povjerenja stavlja naglasak na asimetri¢nost informacija potencijalnim
korisnicima usluga. Organizacije civilnog drustva samo su jedan tip aktera medu mno-
gima koji nude rjeSenja. Medutim, njihova ih struktura upravljanja i neraspodjela dobiti

Teorija medusobne ovisnosti objasnjava ulogu organizacija civilnog drustva siner-
gijskim efektima koji proizlaze iz suradnje s drugim dionicima koji pruzaju socijalne
usluge. Usluge organizacija civilnog drustva pojavljuju se kao komplementarne drugim
opskrbljivacima.

Teorija socijalnog podrijetla razvijenost organizacija civilnog drustva, njegovu veli-
¢inu, ulogu te financiranje smatra ovisnima o tipu socijalnog rezima u pojedinoj zemlji.
U tom smislu povijesno naslijede, odnosi medu drustvenim klasama, politiCkim stran-
kama i interesnim skupinama imaju odluc¢ujucu ulogu na profiliranje organizacija civil-
nog drustva. Salamon i Anheier ovoj teoriji daju prednost u objasnjavanju uloge civilnih
organizacija u socijalnim reZimima.

% Pregled ovih teorija i njihovu interpretaciju moze se naéi u: Bezovan, 2000.
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Istrazivanja i prve opseznije empirijske evidencije o razvoju organizacija civilnog
drustva s pocetka i iz sredine devedesetih godina upuéivale su na konstantan rast i, s tim
u vezi, na dionika socijalne politike koji je postao Ciniteljem vaznih promjena (Sala-
mon/Anheier, 1994.; Salamon et al., 1999.) Organizacije civilnog drustva igrale su i
vecu ulogu te su bile katalizatorom i Sirih promjena gospodarskog razvoja (Williamson,
2001.). Organizacije civilnog drustva razvile su partnerske odnose s drugim dionicima,
a s vladama su redovito sklapale ugovore (social contracting) o pruzanju usluga na du-
gorocnoj osnovi. Socijalno ugovaranje znacilo je vazan korak u razvoju ovog sektora.
Medutim, nije se dovoljno vodilo pozornosti o negativnim ucincima ovog koncepta ko-
jim organizacije civilnog drustva koje pruzaju socijalne usluge bivaju birokratizirane,
gube autonomiju, manje su osjetljive na zahtjeve razlicitih korisnika i prestaju biti ino-
vativne (Gutch, 1992.).

Zamka sklapanja ugovora pridonijela je gubitku identiteta dijela sektora. S druge
strane, procesi globalizacije potaknuli su sve znacajnije liberalne tendencije pruzanja
socijalnih usluga, za sve veci broj korisnika, na komercijalnoj osnovi. To je pridonijelo
razvojnim krizama organizacija civilnog druStva u zemljama u kojima su bile veoma
razvijene i u kojima su igrale vaznu ulogu.

Salamon, (2001.) u SAD-u upozorava na fiskalnu i ekonomsku krizu sektora te na
krizu uéinkovitosti i krizu legitimnosti. Sliéni se procesi dogadaju u Njemackoj, koja je
sluzila kao ogledni primjerak korporativizma i prepoznatljive uloge organizacija civil-
nog drustva. Birokratizirani sektor organizacija civilnog drustva nije bio u stanju odgo-
voriti na diverzificirane potrebe koje karakteriziraju postmoderno drustvo. On se udaljio
od socijalnih pokreta i prestao biti Ciniteljem drustvenih promjena. Nacelo se supsidi-
jarnosti u prvenstvu dobrotvornih udruga u pruzanju usluga deinstitucionalizira. Ove su
udruge sada prisiljene na sklapanje novih oblika javno-privatnih partnerstava (Zimmer,
2001.). Skandali povezani s netransparentnim poslovanjem dobrotvornih udruga polju-
ljali su njihov ugled u javnosti (Meyer, 2002.). Nadalje, ocito je da kompetitivne struk-
ture, ponajprije utjecaj komercijalnog sektora, jacaju potrosacki suverenitet. To znaci
djelotvornost — opskrbu primjerenu potraznji i u¢inkovitost — smanjenje troskova.

Nasuprot iskazanim potesko¢ama u razvoju civilnog sektora u podrucju socijalne
politike Kendall i Anheier (2001.) upozoravaju na podruc¢ja u kojima je on i dalje ne-
zamjenljiv ¢cimbenik posredovanja sustavnih procesa promjena.

Kao prvo, civilni sektor moze biti pozeljan saveznik drzave u mobilizaciji dodatnih
ljudskih i financijskih resursa. Darivanja i volonterski rad u civilnome sektoru jacaju fi-
nancijsku poziciju socijalnih programa koje bi inace morala osigurati drzava. Ako sek-
tor i ne prikuplja sredstva iz privatnih izvora, sama ¢injenica da on dobiva novac od dr-
zave 1 razli¢itih drzavnih agencija govori o vaznome poslu umreZzivanja razlicitih dio-
nika.

Drugo, aktivnosti civilnog sektora igraju veliku ulogu u razvoju socijalnoga kapitala.

Povjerenje i uzajamnost prepoznaju se kao varijable bitne za gospodarski razvoj. Ova-
kva uloga civilnih organizacija osobito je vazna u kriti¢nim vremenima stresa i tranzicije.

Trece, civilni sektor, Cesto se bavedi i nerjesivim socijalnim problemima, signalizira
javnosti da je nesto napravljeno i uc¢vrséuje legitimnost socijalnih programa.
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Cetvrto, civilni je sektor inkubator i pokreta¢ socijalnih promjena, &esto povezanih s
intervencijom u ograni¢enom vremenu i s ograni¢enim sredstvima. Na razini lokalnih
zajednica civilne organizacije bolje razumiju probleme, poznaju njihovo podrijetlo te
horizontalnu strukturu mreza i odnosa. Oni mogu pruziti iskustveno znanje prirediva-
¢ima socijalne politike te utjecati na oblikovanje realisti¢nih oc¢ekivanja u rjeSavanju so-
cijalnih problema.

Za tematski okvir naseg istrazivanja veoma je vazna uloga organizacija civilnog dru-
Stva u procesu decentralizacije socijalne politike (Johnson, 1993.). Decentralizirana so-
cijalna politika ne znaci jednostavno prenosenje financijskih i drugih odgovornosti na
lokalne vlasti. Takoder se ocekuje da lokalna vlast iskazuje potrebu za decentralizaci-
jom. Pluralizam socijalnih usluga je vrednota kao i politicki imperativ koji dopusta de-
centralizaciju u kreiranju viSe mjesta na kojima se donose odluke. To je inovacija koja
pogoduje drustvenoj promjeni vise nego sama centralna reforma.

Uspjesni 1 odrzivi poticaji u inovacijama sustava socijalne politike koji dolaze odoz-
do redovito su posredovani socijalnim poduzetnistvom (Bacchiega/Borzaga, 2001.). Ra-
zina socijalnoga kapitala u pojedinim lokalnim zajednicama pokazuje se kao vazan
okvir za promociju socijalnog poduzetnistva (Evers, 2001.).

Socijalno je poduzetnistvo novi fenomen u treCem sektoru modernih ekonomija i
razlikuje se od osobina tradicionalnoga neprofitnoga sektora. Socijalno-poduzetnicki
sektor proizvodi robe i usluge na trajnoj osnovi. Socijalno poduzetnistvo pokrece se na
dobrovoljnoj osnovi, moze imati izravne ili neizravne subvencije, ali je veoma auto-
nomno. Za razliku od javnog sektora, ono pretpostavlja znatan gospodarski rizik. Rad u
ovakvim organizacijama moze ukljucivati volontere, ali one moraju imati placeno oso-
blje. Socijalno poduzetnicke organizacije sluze zajednici ili ciljanoj skupini te promovi-
raju socijalnu odgovornost na lokalnoj razini. Odlu¢ivanje u ovakvim organizacijama
temelji se na dogovoru s drugim dionicima. U aktivnosti su ukljuceni korisnici i drugi
dionici. Ostvarena se dobit, kao u nekim zadrugama, raspodjeljuje ograniceno
(Defourny, 2001.).

Dometi razvoja organizacija civilnog drustva u podrucju socijalne
politike u Hrvatskoj

U Hrvatskoj su i prije devedesetih godina 20. stolje¢a djelovale neke udruge inspiri-
rane pomaganjem ranjivim skupinama (kao S§to su invalidi) te karitativne organizacije
unutar Katolicke crkve. Medutim, znatniji razvoj ovih organizacija vidljiv je devedese-
tih godina i njihova je uloga bila povezana sa zbrinjavanjem prognanika i izbjeglica te
drugih Zrtava Domovinskog rata.

Altruizam i solidarnost s potrebitima bili su u korijenu nastanka ovih organizacija.
Zakonske intervencije u ovo podrucje razvoja, osobito donosenje Zakona o humanitar-
noj pomoc¢i 1992. godine, bile su rukovodene kontrolom i suzbijanjem zloporaba huma-
nitarne pomoc¢i koja je pristizala iz inozemstva. Nepovjerenje i paternalisticki stav drza-
ve prema ovakvim inicijativama, ovisnost o stranim donatorima, zamor volontera, ne-
poticajan porezni okvir za darivanje u opcekorisne svrhe te neosjetljivost medija na
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ovakve teme (Bezovan, 1995.) ve¢ su na pocetku razvoja ugradili elemente kriznoga
stanja u ovo podrucje.

O aktivnostima, problemima u radu te postignu¢ima organizacija kod nas je prove-
deno relativno malo empirijskih istrazivanja. To je, izmedu ostalog, utjecalo i na Cinje-
nicu da se ove organizacije stalno nose s problemom legitimiteta. Donacije iz inozem-
stva za rad ovih organizacija kao i usmjerenje njihova razvoja povecali su problem legi-
timnosti. Ove programe kritizira P. Stubbs (1996.) jer su vise polagali na “model ubla-
zivanja” nego na model “socijalnog razvoja”.

Istrazivanje Svjetske banke (2000.: 32) o siromastvu upozorava da “glavna politicka
i akademska struja” ne cijeni odviSe rad organizacija civilnog drustva u podrucju soci-
jalne skrbi, te ih smatraju neprofesionalnima i prilino politicki angaziranima. Veéina
organizacija djeluje u ve¢im gradovima s o¢itim manjkom organizacija na razini lokalne
zajednice.

Sli¢ni se problemi u razvoju civilnog drustva pojavljuju u tranzicijskim zemljama
(Kuti, 2001.; Regulska, 2001.). Problem je adekvatan zakonski okvir, identitet i legiti-
mitet sektora, inozemni programi ne nailaze na plodno tlo. Jo§ uvijek dominiraju
sportske, rekreacijske te organizacije iz kulture (Salamon et al., 1999.) s ograni¢enom
ulogom u restrukturiranju socijalnih drzava. Veoma se sporo razvijaju usluzne civilne
organizacije u socijalnom sektoru (Sokolowski, 2000.), a partnerstva s lokalnim vlas-
tima tek su na pocetku (Széman/Harsanyi, 2000.)

Rukovode¢i se prethodno spomenutim teorijama razvoja organizacija civilnog dru-
Stva i njihovom ulogom u socijalnim rezimima (Salamon/Anheier, 1998.), mozemo reci
da se ovaj sektor organizacija u Hrvatskoj dominantno razvija pod utjecajem potraznje.
Teorija heterogenosti upozorava na rastu¢u potraznju odozdo na koju drzavne sluzbe
nisu u stanju odgovoriti. Kako se sektor dominantno razvija radi pomo¢i Zrtvama rata,
tako se i ustaljuje percepcija o humanitarnim organizacijama koje trebaju djelovati
ograniceno vrijeme, a poslije se eventualno baviti zbrinjavanjem siromasnih gradana ili
drugih ranjivih skupina. U ovoj je percepciji nedostajala postojanost i dugoro¢niji raz-
voj ovih organizacija koje bi u suradnji s drzavom i drugim dionicima igrale ve¢u ulogu
u pruzanju socijalnih usluga.

Potraznja za podmirivanjem potreba platezno sposobnih drustvenih slojeva, primje-
rice starijih, potice nastanak organizacija koje pruzaju socijalne usluge (Coury/Despot-
Lucanin, 1998.). Ocito zbog rizika institucionalizacije i kontrole drzave jedan dio ovih
usluga poéinje se davati na crno.’ Druge inicijative, koje se, primjerice, bave pruzanjem
usluga djeci, imaju vecu $ansu za stabilizacijom ako su povezane s aktivnos¢u inozem-
nih organizacija. Pripadnost odredenoj mrezi jaméi legitimitet i odrZivost organizacije.*

* Do ovih se informacija doslo u raspravama s predstavnicima razli¢itih socijalnih ustanova u okviru
Projekta reforme socijalne zastite koji se provodi u Ministarstvu rada i socijalne skrbi uz vodstvo inozemnih
stru¢njaka.

* Kao primjer uspjesne organizacija civilnog drustva mogli bismo uzeti SOS djeje selo Hrvatska.
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Tesko je procijeniti kad ¢e potraznja za socijalnim uslugama, primjerice socijalno is-
kljucenim osobama, posredovana pritiscima javnosti ili zahtjevima dobro organiziranih
dionika zasluziti vecu pozornost vladinih programa.

Teorija ponude upozorava na konkurentne ideologije i religije koje se dokazuju u
nudenju razlicitih socijalnih usluga. Caritas i njegove aktivnosti te nastojanja jos nekih
religijskih organizacija mogli bi govoriti u prilog primjenjivosti ove teorije za Hrvatsku.
Razvijajuci partnerstvo s drzavom u programima pruzanja usluga djeci i starima, Caritas
prestaje biti tradicionalna organizacija inspirirana milosrdem. Konkurenciju ideoloskih
koncepata, razli¢ito inspiriranih vlada, pretocenu u programe pruzanja socijalnih usluga
u Hrvatskoj dosta je teSko prepoznati. Zasad su izvjesna politicka pokroviteljstva u jav-
nosti donijela dosta Stete izvornom konceptu zauzimanja za op¢e dobro.

Nova nastojanja Ureda za udruge Vlade Republike Hrvatske o financiranju progra-
ma udruga koji bi se financirali na trogodisnjoj osnovi mogu se dijelom protumaciti u
okviru teorije ponude.® Ideoloska je osnova ovakve politike povezana s ostvarivanjem
Programa suradnje izmedu Vlade i nevladinoga, neprofitnog sektora u Republici Hr-
vatskoj’ te strategijom razvoja Hrvatske u podru&ju socijalne skrbi (Puljiz, 2001.).

Teorijom ponude mogli bismo objasniti neke od najznacajnijih inozemnih poticaja
razvoju civilnog druStva na ovom podrucju. Strane su organizacije dolazile s iskustvom
rada u zemljama u razvoju. Pomoc¢ se u slucajevima kriza ne daje vladama, ve¢ se dje-
Iuje neovisno i poti¢e se osnivanje lokalnih civilnih organizacija (Lindenberg/Bryant,
2001.). Ponuda koja je tada dolazila izvana bila je vazna i imala je razli¢ite ucinke na
razvoj sektora. Nesklonost ulaganju u infrastrukturu domacih organizacija (Coury/
Despot-Lucanin, 1995.) kao i u razvojne projekte (Stubs, 1996.) znacilo je zanemariva-
nje lokalnih potencijala te djelomi¢no kolonizaciju koja ima negativne konotacije.”
Brojne inozemne programe donatori ve¢ unaprijed usmjeravaju (donor driven). Takvi su
programi nacinjeni prema iskustvima i aktualnim socijalnim programima u razvijenim

* Ovdje mislimo na izvjesne monopole koje su neke organizacije zbog politickih pokroviteljstva imale u
prikupljanju i raspodjeli sredstava za opcéekorisne svrhe. Sluc¢aj Zaklade Spasimo djecu Hrvatske mogao bi
posluziti kao negativan primjer politickog pokroviteljstva.

¢ Udruge socijalnog karaktera potpisale su, kao i niz drugih udruga, ugovore o trogodi$njim programima
financiranja kako bi mogle planirati odrziv razvoj. Uvid u programe koji se financiraju i skromni iznosi osigu-
ranih sredstva dovode u sumnju koncept odrziva razvoja udruga koje bi mogle pruzati socijalne usluge (Na-
rodne novine, 52/2002.).

" Ovaj je Program dio pomoéi koja je dosla izvana preko britanske organizacije DfID. U neku ruku, to je
kopija Compagqa, programa suradnje vlade i civilnog sektora u Engleskoj, koji je prihvatila laburisticka vlada
T. Blaira. Nastanak ovog Programa znatnim dijelom odozgo i iz inozemstva umanjuje izglede njegove
primjene.

8 U doba rata i najvece humanitarne krize Hrvatska oéito nije bila atraktivna kvalificiranijim struénjacima
iz stranih organizacija. Iskustvo suradnje s predstavnicima ovih organizacija pokazivalo je da se radi o
stru¢njacima “opce prakse”, koji nisu mogli konkurirati domaéim stru¢njacima. Oni su zbog toga Cesto za
svoje suradnike odabirali one koji im nisu proturje€ili, koji su usto bili mladi i ne ba$ osobito cijenjeni u
lokalnim stru¢nim krugovima. Dijelom je to pridonijelo marginalnom polozaju ovih inicijativa i organizacija u
oc¢ima struénjaka i drzavne uprave. Nesudjelovanje Hrvatske u PHARE programu u znatnoj je mjeri usporilo
razvoj civilnih organizacija u socijalnoj politici.
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zemljama. Primjerice, stranci ¢esto nude programe zbrinjavanja djece s ulice ili beskuc-
nika. Na takve ponude jednostavno nije moguce pozitivno odgovoriti jer spomenuti
problemi u Hrvatskoj jo$ uvijek nisu dovoljno raSireni. To mogu biti prakticni razlozi
zaSto takvi inozemni donatori ne financiraju programe u Hrvatskoj.

Programi stranih organizacija primani su s nepovjerenjem i u drugim tranzicijskim
zemljama (Deakin, 2001.).

Teorijom ponude mogu se objasniti i utjecaji koji su dosli sa strane, a bili su gotovo
neformalna karaktera. To je bio koncept civilnog i profesionalnog angazmana kolega s
inozemnih sveucilista koji su ovdje provodili istraZivanja i pomogli u transferu know-
how u nekim podru¢jima.” Ovakav razvoj jaméi uéinkovito uéenje na stranim iskustvi-
ma te razvoj lokalnih potencijala.

Teorija povjerenja, zbog nerazvijenosti sektora civilnog drustva, tesko se moze pri-
hvatiti kao upotrebljiva. Stovise, korisnici socijalnih usluga zasad imaju vise razloga
osjecati se sigurnijima u drzavnima nego u programima civilnih organizacija. Drzavna
ustanova jo§ uvijek znaci izvjesno jamstvo i stalnost u pruzanju socijalnih usluga.

Teorija medusobne ovisnosti, prema kojoj se usluge civilnih organizacija pojavljuju
kao komplementarne drugim opskrbljiva¢ima moze imati tek djelomic¢nu relevantnost u
Hrvatskoj. Medutim, brojni programi socijalne skrbi namijenjeni najugrozenijim skupi-
nama Cesto se preklapaju s drzavnima i nemaju sinergijske ucinke. Ako drzavni sluzbe-
nici, suoceni s oskudicom sredstava u svojim fondovima, samo upucéuju korisnike na
razli¢ite humanitarne organizacije, bez dodatne suradnje, onda tu izostaju sinergijski
ucinci.

Profiliranje organizacija civilnog drustva u podrucju socijalne politike tijekom pro-
teklih desetak godina u Hrvatskoj, uz teoriju heterogenosti, dodatno bi se moglo objas-
niti teorijom socijalnog podrijetla. Ovisnost o prijedenom putu, neiskustvo gradana u
prakticiranju slobode udruzivanja, neprepoznavanje vrednote civilnog angazmana za
opc¢e dobro, ovisnost gradana o drzavi, velika centraliziranost drzavnih programa, pore-
zima optereceni i rijetko prosperitetni gospodarski subjekti ne prepoznaju svoj interes u
doniranju ovakvih organizacija, visoka razina nepovjerenja u civilne inicijative, neod-
govarajuéi zakonski i porezni okvir za razvoj civilnih organizacija u socijalnoj politici,
rat i utjecaj stranih organizacija, sumnjicenja politickih elita u poslanje organizacija ci-
vilnog drustva dugoroc¢no su odredili razvoj ovog sektora u Hrvatskoj (Bezovan, 2002.).

Drzava ne prepoznaje vrijednost i sinergijske uc¢inke programa organizacija civilnog
drustva. Poticaji za promjene redovito dolaze odozgo i ne uzimaju u obzir potrebe sek-
tora. Ne postoje spomena vrijedni slucajevi u kojima je drzava bila katalizator i jedan od

° Dobar, ali na zalost, rijedak primjer takvog angaZmana bio je primjer Joanne M. Coury sa State
University New York at Buffalo, koja je provela nekoliko istrazivanja i zauzela se za osnivanje hospicija u
Zagrebu. Vise o tome u tematskom broju “Socijalna politika, hospicij i palijativna skrb” Revije za socijalnu
politiku 3-4/2002.
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partnera u ohrabrivanju novih civilnih inicijativa koje su urodile pruzanjem socijalnih
programa. Stovise, drzava se “dobro” osje¢a ako ona moze sve kontrolirati."’

Na to je upozorilo i istrazivanje provedeno je na temu decentralizacije socijalne poli-
tike 1 nove uloge lokalnih vlasti — gradova i organizacija civilnog drustva (BezZovan/
Zrinscak, 2001). Istrazivanje je pokazalo da se decentralizacija socijalne politike provo-
di odozgo $to umanjuje lokalne potencijale i pasivizira ljudske resurse. Ljudski resursi i
institucionalni okvir socijalnih programa na lokalnim su razinama skromni. Javnost nije
osjetljiva na razli¢itu visinu socijalnih prava koja se ostvaruju u pojedinim lokalnim
zajednicama. Socijalna bi vijeca, kao okvir suradnje razli¢itih dionika, mogla pridonijeti
izgradnji javne svijesti o prioritetima socijalnih problema na lokalnim razinama. Kod
organizacija civilnog drustva prepoznaje se ograniCeni potencijal strukovnih udruga,
koje mogu osnaziti lokalne socijalne programe te crkvenih i razvijenijih humanitarnih
organizacija. Potencijal ovih organizacija prepoznaje se u ve¢im gradovima. Socijalni se
programi lokalnih vlasti ne evaluiraju. Cesto se preko njih financiraju i aktivnosti koje
ne spadaju u podrucje socijalnog razvoja. Ovo je istrazivanje upozorilo i na pitanja ko-
ordinacije socijalnih programa razlicitih dionika te na probleme izgradnje ucinkovite in-
stitucionalne infrastrukture pruzanja socijalnih usluga na lokalnoj razini.

Relativna vremenska distancija i novi uvidi u analizirane probleme upucuju nas na
pitanje o izgledima razvoja civilnog drustva u socijalnom podrucju kao pretpostavke
uspjeSne reforme centralizirane socijalne drzave. U prethodnom su istrazivanju (BeZo-
van/Zrinscak, 2001.) prikupljeni podatci 74 grada. Potraznja za socijalnim programima i
iznosi sredstava Sto ih gradovi izdvajaju za te namjene uvelike se razlikuju. Vazno je
prepoznati veoma razlicit kadrovski potencijal koji se bavi provedbom ovih programa.
Logicno je da ¢e takva heterogena skupina imati razli¢ite poglede na probleme decen-
tralizacije, a time i na mogucu ulogu organizacija civilnog drustva. Pretpostavljamo da
je vecini zaposlenika koji se bave socijalnim problemima u manjim gradovima nepoznat
koncept uloge organizacije civilnog drustva u socijalnom razvoju. Stoga se u obradi an-
kete o socijalnim programima u 74 grada susreCemo s metodoloskim poteskocama in-
terpretacije dobivenih rezultata. K tome, na prije postavljeno pitanje moguce je odgovo-
riti analizom socijalnih programa u ve¢im gradovima te procjenom razvijenosti organi-
zacija civilnog drustva.

Izgledi razvoja civilnog drustva u socijalnom sektoru u svjetlu
rezultata novijih istraZivanja

Iskustvo s prethodnim istrazivanjem uputilo nas je na potrebu analize ciljane skupi-
ne gradova koji imaju materijalnih i kadrovskih potencijala za provedbu socijalnih pro-

1 Kao primjer mogli bismo navesti &injenice iz rata kad su osnovani Fond Zrinski i Fond Frankopan kao
drzavne organizacije koje su veoma brzo prestale postojati. U Hrvatskoj je poslije oruzanog sukoba 1850.
godine osnovana Zaklada Jela¢i¢ bana kako bi pomogla Zrtvama vojne i djelovala je dugo vremena poslije
toga. Tada su u Hrvatskoj mogle djelovati civilne institucije uz potporu drzave $to je sada jo§ uvijek tesko
prepoznati.
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grama i koji mogu razviti suradnju s organizacijama civilnog drustva.'' S druge strane,
analiziramo potencijale i ulogu organizacija civilnog drustva koji su dio nove vladine
politike i s kojima su sklopljeni ugovori o trogodi$njem financiranju socijalnih progra-
ma'?. Rezultati prikupljeni anketnim upitnicima za obe skupine dodatno su raspravljeni
u okviru radionica.

Rezultate prikupljene ovim istrazivanjem dijelom usporedujemo s rezultatima longi-
tudinalnog istrazivanja koje se bavi pruzanjem usluga starijima putem neprofitnih orga-
nizacija, a provedeno je 1997., 1999. i 2002. godine na istoj ciljanoj skupini.'

Ciljevi su anketiranja gradova analiza njihovih socijalnih programa te preispitivanje
iskustava i potencijala ostvarivanja tih programa u suradnji s organizacijama civilnog
drustva.

Prema rezultatima ankete gradovi su u 2001. godini uglavnom izdvajali vise od 5%
proracuna za ostvarivanje socijalnih programa. Manje od 5% izdvajaju samo tri grada,
dok se raspon izdvajanja krece od 3% do 12,36%. Gledaju¢i nominalne iznose rijec je,
osobito u velikim gradovima, o velikim iznosima sredstava. Grad Zagreb izdvaja 400
milijuna kuna.

Zanimalo nas je za kojih pet programa gradovi izdvajaju najviSe sredstava. Kao Sto
smo i ocekivali, najvise se izdvaja za subvencioniranje najamnina i troskova stanovanja.
Potom slijede razli¢iti programi pomoc¢i djeci, odnosno obiteljima s vise djece. Programi
pomodi starijima takoder su relativno izdasni i ostvaruju se kroz razli¢ite oblike. Na
¢etvrto mjesto mozemo svrstati pucke kuhinje. To je program koji je usmjeren prema si-
romasnima i ¢ini se da u ve¢im gradovima postaje sve vaznijim. Zatim slijede subven-
cije javnog prijevoza uCenika, studenata i umirovljenika. Mozda bismo mogli postaviti
pitanje “socijalnosti” ovih programa. Sesti program su pomo¢i razli¢itim udrugama koje
predstavljaju ranjive skupine, naj¢esce invalide. Suradnja s organizacijama civilnog
drustva nije prioritet ovih programa i u tom podrucju postoje ograni¢ena iskustva.

' Rije¢ je o uzorku od &etrnaest najveéih gradova u Hrvatskoj od kojih samo Slavonski Brod nije, o¢ito
zbog politic¢kih razloga, prihvatio suradnju.

12 0d petnaest udruga u projektu, trinaest ih je sklopilo ugovore o financiranju trogodisnjih programa s
Vladom. Popis financiranih programa s podruéja socijalne skrbi, kao i iz drugih podruéja, objavljen je u
Narodnim novinama 52/2002. “Popis projekata i programa udruga i iznosi za njihovu financijsku potporu iz
sredstava Drzavnog proracuna za 2002. godinu, osiguranih na poziciji Ureda za udruge u tabelarnom prikazu
prema podrucju programskih aktivnosti”.

13 Istrazivanje je provedeno u ljeto 2002. godine u okviru projekta “Jadanje uloge organizacija civilnog
drustva u procesu decentralizacije socijalne politike u Hrvatskoj” Centra za razvoj neprofitnih organizacija —
CERANEQO. U okviru projekta odrzane su i dvije radionice u kojima su raspravljeni rezultati ankete. Rezultati
ciljanih rasprava koriste se kao dopuna podatcima dobivenim anketom.

'* Centar za razvoj neprofitnih organizacija — CERANEO proveo je postanske ankete u okviru ovog

pruzanje usluga starijima, Bezovan/Coury/Despot-Lucanin, 1998. godine. Projekt je trebao i educirati o ovoj
temi stotinjak polaznika koji dolaze iz poglavarstava vecih gradova, drzavnih ustanova i udruga. J. Coury je
dopustila komparaciju dobivenih rezultata iz treCega kruga, premda ih ona jo§ uvijek nije obradila.



Bezovan, G., Razvoj organizacija ..., Polit. misao, Vol XL, (2003.), br. 1, str. 72-91 82

Gradovi su utvrdili ve¢i imovinski cenzus kao kriterij za ostvarivanje socijalnih pra-
va od onoga od 400 kuna koji je propisan Zakonom o socijalnoj skrbi. Najnizi cenzus je
700 kuna, a najvisi 1.500 kuna. U okviru ovoga postoji cijeli niz posebnih praksi, kao na
primjer, ustanovljenje cenzusa za jednokratne novcane pomoci od 550 kuna za samca.

Uzimaju¢i u obzir prije spomenute udjele socijalnih izdvajanja u proracunima i na-
vedeni raspon cenzusa, mozemo zakljuciti da u gradovima postoji znatan potencijal ko-
jim se moze pridonijeti razvoju ucinkovitih socijalnih programa. Medutim, pojam soci-
jalne skrbi vrlo je rastegljiv, a dio sredstava koja se izdvoje trosi se nenamjenski. K
tome, ocita je Cinjenica da se u Hrvatskoj i na uzorku najvecih gradova prepoznaje fe-
nomen lokalnih socijalnih drzava. Interveniraju¢a varijabla koja pojasnjava dodatna
razlikovanja medu gradovima, osim gospodarskih prilika u gradu, jest i sociokulturno
naslijede. Sociokulturno naslijede pokazuje se i kao znacajna varijabla u longitudinal-
nom istrazivanju. Sjeverozapadni dijelovi zemlje, Istra i Hrvatsko primorje, razlikuju se
u odnosu na druge dijelove zemlje i skloniji su suradnji s organizacijama civilnog drustva.

U provodenju socijalnih programa u ciljanoj skupini gradova najceS¢e se navodi
problem koordinacije, odnosno preklapanje programa centra za socijalnu skrb, gradova,
Zupanija, pa i udruga'. Ako kasne pomo¢i centara za socijalnu skrb, pritisak je na gra-
dove. Sredstva za socijalne potrebe, iako su u pitanju relativno veliki iznosi ukupnih iz-
dvajanja, ipak su nedostatna. Ekipiranost i osposobljenost onih koji rade na ovim pro-
gramima takoder je velik problem.'® Zbog toga se, kako je izjavljeno u jednoj anketi,
malo ide na teren, 80% posto se “bavi papirima”, a 20% ljudima. S tim je ocito pove-
zana Cinjenica neupucenosti gradana u socijalna prava i zloporabe, $to nije rijetka po-
java. Nedostatak suradnje medu udrugama u socijalnom podrucju, kao i nekvalitetni
programi koje one nude, takoder se pojavljuju kao problem u provodenju programa.

U velikim gradovima na ostvarivanju socijalnih programa radi i do dvadeset osoba,
dok se u krugu manjih gradova ovim zahtjevnim poslom bavi jedna do dvije osobe. Ovo
upucuje na prije spomenuti problem kadrovske ekipiranosti.

Sustavna i kvalificirana briga za socijalni razvoj na razini grada trebala bi biti priori-
tet lokalnih vlasti. U tom je kontekstu osobito vazno aktualizirati temu procjene socijal-
nih potreba kao osnove za priredivanje socijalnih programa. Prema ovoj anketi devet
gradova radi, kakvu-takvu, procjenu socijalnih potreba. Pretezno to rade upravni odjeli
gradova zaduZeni za socijalnu skrb, centri za socijalnu skrb samostalno ili, u jednom
slucaju, zajedno upravni gradski odjel za socijalnu skrb, centar za socijalnu skrb i udru-
ge. Gradovi koji ne rade procjenu socijalnih potreba drze da bi istu trebali raditi centri

'3 Rezultati longitudinalnog istraZivanja, &iji je tre¢i krug proveden 2002. godine, upozoravaju nas na
promjenu u percipiranju glavnih problema razvoja socijalnih usluga starijima. Za razliku od financijskih pro-
blema, koji su kao glavni navedeni u prethodna dva kruga, sada se kao glavni prepoznaju problemi koordi-
nacije, zatim financiranja, bolje informiranosti te razmjene iskustava o stru¢nim i organizacijskim pitanjima.
Ova se Cinjenica opravdano moZze uzeti kao novo uporiste u razvoju programa civilnog drustva.

'® Skromna ulaganja u ljudske resurse zaposlenih u socijalnom sektoru u proteklih desetak godina u
znatnoj mjeri umanjuju potencijale modernizacije socijalne drzave u Hrvatskoj. K tome, bilo bi vazno dodatno
analizirati poziciju ovog sektora u poglavarstvima u odnosu na druge sektore te strukturu samih socijalnih
odjela koji se u vecini gradova nazivaju odjelima za drustvene djelatnosti.
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za socijalnu skrb u suradnji s gradskom upravom, te se posebno navodi potreba angazi-
ranja strucnjaka ili stru¢nih institucija. Procjena socijalnih potreba veoma je vazna za
socijalni razvoj na lokalnoj razini, osobito za izgradnju javnog mnijenja o socijalnim
pitanjima te za odredivanje prioriteta i sastavljanje uc¢inkovitih programa.

U okviru ostvarivanja socijalnih programa 2001. godine gradovi su financirali pro-
grame znatnog broja udruga u rasponu od najmanje Sest do najvise 40. U prosjeku an-
ketirani su gradovi financirali programe 26,7 udruga. To upuéuje na premrezenost i so-
cijalni kapital u lokalnim zajednicama.

Sredstva se udrugama dijele u sedam gradova preko natjecaja, u Cetiri grada na
osnovi zahtjeva udruga, a dva grada imaju oblik neformalnih poziva svim udrugama da
priloZe svoje programe, koji se zatim ocjenjuju. Transparentnost dodjele sredstava udru-
gama moze ojacati njihovu legitimnost i uciniti ih vaznim dionikom socijalnog razvoja.

Odluke o raspodjeli sredstava udrugama donose se u procedurama u kojima odlucu-
ju: povjerenstva, gradski upravni odjeli, poglavarstva i gradska vije¢a. Na osnovi pri-
kupljenih informacija i rasprave tesko je dati procjenu najucinkovitijeg sustava. Odluke
koje bi donosila poglavarstva ili gradska vijeca, a temeljem prijedloga stru¢nog povje-
renstva, dodatno bi ojacale poziciju organizacija civilnog drustva.

Procjene o broju udruga koje djeluju u socijalnoj oblasti u pojedinome gradu krecu
se od cetiri do ¢ak 150. Vazno je imati na umu primjedbu da se mnoge udruge pred-
stavljaju kao socijalne, a imaju problema dokazati to svojim programom. Cetiri grada
drze da bi poglavarstvo trebalo inicirati osnivanje novih udruga koje bi se bavile odre-
denim socijalnim pitanjima.'®

Predstavnici gradova koji suraduju s udrugama, na listi ocjena jedan do pet, ocjenju-
ju kvalitetu programa koje nude udruge iz socijalnog podruc¢ja s prosjeénom ocjenom
3,23. U prije provedenom istrazivanju (Bezovan/Zrins¢ak, 2001.) ova je ocjena na
uzorku od 74 grada iznosila 3,48. Izgleda da su predstavnici ve¢ih gradova ipak kriti¢-
niji kad je u pitanju procjena kvaliteta programa udruga.

Organizacije civilnog drustva mogu postati ozbiljni partneri u programima socijal-
nog razvoja ako se njihovi programi financiraju na dugoroénoj osnovi."” To je od 2002.
godine i dio nove vladine politike. Sedam gradova drzi da na njihovom podrucju djeluju
udruge s kojima bi mogli sklopiti trogodisnje ugovore o pruzanju socijalnih usluga. U
komentarima se ponovno navode problemi neekipiranosti i nestru¢nosti udruga®.

17U razvijenim su zemljama procjena potreba i planiranje socijalnog razvoja propisani zakonom.

'® Ovoj ideji treba pristupiti s oprezom kako se ne bismo susreli s praksom u kojoj drzava osniva
organizacije civilnog drustva. Zaposleni u socijalnim sluzbama poznaju socijalne prilike i mogli bi se javiti
kao nositelji ili poticatelji novih civilnih inicijativa.

' U razvijenim zemljama organizacije civilnog druitva u socijalnom sektoru, uz odredene uvjete,
dobivaju dio sredstava za hladni pogon (core funding) na dugoro¢noj osnovi. To je osnova njihova stabilnog
razvoja i natjecanja za pruZanje usluga u socijalnim projektima.

% Neekipiranost i nestru¢nost udruga u o¢ima drzavne administracije veoma se &esto poistoviecuju s
formalnim kvalifikacijama osoba zaposlenih u njima. Ovdje se redovito zapostavlja komponenta socijalnog
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Ne postoji optimizam glede poboljSanja socijalnih prilika u anketiranim gradovima.
Izvjesno je blago pogorsavanje socijalnih prilika. U longitudinalnom je istrazivanju evi-
dentna rastuca potreba za uslugama starijima. Prema stavovima anketiranih, gradovi ¢e
imati podjednake mogucnosti u rjeSavanju socijalnih problema, tek dva grada vide mo-
gucnost povecanja sredstva, a jedan rauna sa smanjenjem. To mogu biti argumenti po-
ticanja razvoja civilnog drustva kako bi se mobiliziranjem dodatnih resursa odgovorilo
na rastuée socijalne potrebe.*' Ispitanici u longitudinalnom istraZivanju misle da bi jedi-
nice lokalne samouprave trebale biti koordinator u razvoju neprofitnih socijalnih usluga,
koje bi u odnosu na drzavne programe trebale dominantno igrati dopunjujuéu ulogu.

Ovo je istrazivanje potvrdilo pretpostavku da na lokalnim razinama ne postoji jav-
nost o prioritetnom rjeSavanju socijalnih problema. Neizgradena javnost na lokalnoj i
nacionalnoj razini, prema longitudinalnom istrazivanju, ograni¢ava razvoj socijalnih
usluga za starije. Devet gradova drzi da je taj problem moguce prevladati osnivanjem
socijalnih vijeca. Socijalna su vije¢a u Hrvatskoj uvedena Socijalnim programom iz
1993. godine. Osnovana su u dijelu vecih gradova, ali se njihovom radu ocito nije pri-
davala veéa pozornost™. U promjenama socijalnog zakonodavstva koje su uslijedile nije
se vise racunalo s njihovom ulogom. Povecano sudjelovanje, osobito uglednih gradana i
drugih dionika na lokalnoj razini ¢ini lokalne zajednice odgovornijima za probleme so-
cijalnog razvoja. Jacanje participativne, za razliku od predstavnicke, demokracije bit je
ovog pristupa. Participativna je demokracija kljucna u izgradnji socijalnoga kapitala kao
pogodnog okvira za nove civilne inicijative u socijalnom sektoru.

Prema stavovima predstavnika gradova u radu socijalnih vijeca trebali bi sudjelo-
vati: ¢lanovi poglavarstva, predstavnici centara za socijalnu skrb, udruge, predstavnici
crkvi, gospodarstvenici, sindikati, predstavnici zavoda za zapoSljavanje, Zupanije,
zdravstva, prosvjete, pravosuda, branitelji, stru¢njaci. Zanimljivo je da se ne navode
predstavnici medija. Mediji o€ito nisu relevantni za ucinkovitost rada lokalnih vlasti.
Kad je u pitanju ¢lanstvo u socijalnim vije¢ima, udruge predlazu: clanove poglavarstva,
centara za socijalnu skrb, drugih socijalnih ustanova, izvanstranacke osobe medicin-
skoga ili drustvenog obrazovanja, predstavnike udruga, lokalne poduzetnike, predstav-
nike relevantnih institucija, predstavnike gradskih kotareva, profesionalce iz sustava so-
cijalne skrbi, predstavnike politike te predstavnike medija.

Ostaje vaznim pitanje tko bi potaknuo osnivanje ovoga tijela? Sazetak rasprave o toj
temi upucuje nas na veoma osjetljivo podrucje. Najveca dvojba u raspravama iskazana
je glede institucije koje bi poduzela inicijativu za osnivanje socijalnog vijeca. Cesto se
spominjalo da bi to trebala biti poglavarstva. Medutim, postavljalo se pitanje, nije li to
izravno mijeSanje ili ¢ak dominacija politike u jednom izrazito osjetljivom podrucju.

poduzetniStva presudna za odrzavanje udruge. Socijalno poduzetni$tvo kao vrlinu tesko je diskvalificirati ako
uz nju ne slijedi formalno obrazovanje.

! Longitudinalno istraZivanje nas upucuje na rast i diverzifikaciju socijalnih potreba starijih na koje nije u
stanju odgovoriti drzava sa svojim programima. S druge strane, potencijalni Korisnici socijalnih usluga
racunaju sa znatnim udjelom drzave u financiranju.

2 Primjerice, rad Socijalnog vije¢a u Splitu do3ao je u pitanje zbog prenaglasene uloge ljudi iz politi¢kih
stranaka koji su njegovi ¢lanovi. Time ovo postaje nova arena politickog sukobljavanja.
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Ako poglavarstva osnivaju vijeca, onda su ona njihova tijela i tesko je utjecati na njihov
program rada i sastav. Istaknuta je i ¢injenica da bi u tom slu¢aju mandat vijeca trajao
samo za mandata gradskoga poglavarstva.

Ako socijalna vije¢a osnivaju razli¢iti vazni dionici na lokalnoj razini, pojavljuje se
problem procedure njihova izbora. Ako bi se kao osnivac pojavile i udruge, kako bi se
izabrao njihov predstavnik? Istaknut je prijedlog da bi socijalna vijeca osnovali pred-
stavnici razlicitih dionika na lokalnim razinama ugovorom o suradnji — partnerstvu. Po-
slije bi se ova skupina mogla registrirati i kao udruga. Ovaj se prijedlog ¢inio najblizim
ostvarivanju svrhe socijalnih vije¢a. U njemu ne bi bilo dominacije jednih predstavnika
nad drugima.

Neki su sudionici mislili da gradska vijeca trebaju osnovati socijalna vijeca, Sto bi
im dalo nuZzan legitimitet.

Bilo je i prijedloga da se osnivanje socijalnih vijeca predlozi kao koncept u izmjena-
ma i dopunama Zakona o socijalnoj skrbi koje su sada u tijeku.””

Najveci broj socijalnih vije¢a sigurno bi se osnovao ako bi to bila zakonska obveza.
Administrativni postupci osnivanja ne bi znacili i uc¢inkovitost rada ovih tijela. Da bi
neka tijela doista bila ucinkovita, njihovo nastajanje treba biti posredovano izvjesnim
socijalnim procesom, organizacijom radionica o ué¢inkovitom radu i sli¢no.

Udruge kao moguce partnere u projektima socijalnog razvoja cesto prepoznajemo po
broju zaposlenih. Zaposlenje u udrugama posve je nov koncept u nasem drustvu.** Ceti-
ri udruge u uzorku nemaju stalno zaposlenih, po jednoga zaposlenog imaju tri udruge,
Cetiri udruge imaju od dva do Cetiri zaposlena, a pet i viSe zaposlenih imaju takoder Ce-
tiri udruge. Najvecéi broj stalno zaposlenih u nekoj od udruga je deset. Dvije udruge ne-
maju povremeno zaposlenih, sedam udruga ima od jednoga do pet povremeno zaposle-
nih, a Sest udruga ima vise od Sest povremeno zaposlenih. Mobilizacija volontera do-
datna je snaga ovog sektora. Broj volontera u udrugama u ovome projektu krece se u
rasponu od dva do 90.

Prikupljajuci sredstva iz razlicitih izvora, organizacije civilnog druStva premrezuju
drustvo, informiraju druge dionike o socijalnim prioritetima, upozoravaju ih na njihovu
odgovornost te tako pridonose i izgradnji socijalnoga kapitala. Udruge koje su sudionici
u ovom projektu potvrduju se kao vjesti sakupljaci sredstava iz sljedecih izvora:

drzavni prorac¢un 13
Zupanija 3
grad 11
donacije gradana 7
donacije domacih poduzeca 7
strane donacije 9

2 Ovaj stav je saZetak rasprave u radnoj skupini.

* Iskustva zaposlenih u udrugama kad trebaju podiéi kredit uz administrativnu zabranu na pla¢u u slu¢aju
neredovitog otplacivanja kredita ili kad se pojavljuju kao jamci za kredit drugim osobama govore da bankarski
sluzbenici pokazuju nepovjerenje prema “ozbiljnosti” udruge kao pravne osobe, iako se za istu moze dokazati
da redovito isplacuje place te da na Ziro-racunu redovito ima sredstava. Ohrabrujuce je da su u programu
zaposljavanja “S faksa na posao” neke udruge zaposlile osobe s vaucerima.
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Problemi s kojima se suocavaju udruge u socijalnom podrucju ve¢ su gotovo stan-
dardizirani i trajni. Tri glavna problema s kojima su suo¢ene po vaznosti su ovako svr-
stani: financijski problemi, prostor i oprema za rad udruge, nedostatak stru¢noga kadra,
slaba umrezenost udruga, slaba suradnja s gradovima i Zupanijama, sve manji interes
volontera, predrasude prema nevladinim organizacijama, odbijanje suradnje centara za
socijalnu skrb, otezano dugorocno planiranje zbog promjene zahtjeva donatora — odrzi-
vost programa. Stalno isticanje prvenstva financijskih problema upucuje na probleme
odrzivog razvoja organizacija civilnog drustva koje je moguce prevladati druk¢ijom po-
litikom njihova financiranja. Promjene u smislu stalnosti financiranja troskova hladnog
pogona mogucée je ocekivati kad pojedine udruge doista razviju svoje usluge za odrede-
ne ciljane skupine te postanu prepoznatljive po rezultatima i nezamjenjive drzavnim
programima. Tada bi one imale snaznu pregovaracku poziciju u odnosu na vladu ili na
poglavarstva.”

Kvalitetu suradnje s poglavarstvom na ljestvici 1 do 5 udruge ocjenjuju srednjom
ocjenom 3,6. Ovdje se pojavljuje veca disperzija nego u slucaju ocjena koje daju grado-
vi, jer dvije udruge suradnju ocjenjuju ocjenom 1%°. U longitudinalnom projektu ispita-
nici, iako ih vecina dolazi iz drzavnih sluzbi, upozoravaju na ozbiljan problem ignoran-
cije drzavnih organa kao prepreke u razvoju neprofitnih usluga za starije.

Osam udruga drzi da raspodjela sredstava udrugama na razini gradova nije dovoljno
transparentna. Za izgradnju transparentnijeg sustava udruge predlazu da se njihove
predstavnike ukljuéi u sustav raspodjele sredstava, da treba odrediti prioritete i kriterije,
objaviti rezultate natjeCaja i voditi vise racuna o rezultatima koje daju financirani pro-
grami.

Na pitanje o ekipiranosti udruga koje bi mogle potpisati trogodisnje ugovore za pru-
7anje socijalnih usluga®” u gradu dobili smo sljede¢e odgovore. Udruge iz manjih grado-

» CroNGO program $to ga u Hrvatskoj od 2001. godine provodi ameri¢ka organizacija AED imao je
najvecih poteskocéa s pronalazenjem partnerske organizacije civilnog drustva koja bi svojim projektom utje-
cala na razvoj sektora u socijalnom podru¢ju. To nas upuéuje na skeptiéne procjene vremenskog okvira unutar
kojega bi organizacije civilnog drustva doista mogle razviti nezamjenjive socijalne usluge kojima bi zasluzile
stalnost financiranja barem hladnog pogona.

¢ U okviru ovoga projekta bilo je i slu¢ajeva da se predstavnici poglavarstva i udruga iz istoga grada prvi
put susrecu. To je jo$ jedan argument o segmentaciji drustva i slaboj suradnji relevantnih dionika na lokalnim
razinama.

27 Pojam pruzanja socijalnih usluga &esto se shvaca veoma olako. Cak se ide do nerealnih stavova da su
organizacije civilnog drustva u stanju organizirati bolje pruzanje socijalnih usluga od drzavnih ustanova (Be-
zovan, 2002.). Pruzanje usluga podrazumijeva korisnike koji se mogu u predvideno vrijeme i na odredenom
mjestu obratiti struénim i osposobljenim osobama radi podmirenja svoje potrebe uz unaprijed propisane stan-
darde. Ako bismo primijenili takav kriterij za procjenu postojecih aktivnosti udruga u socijalnom podrucju,
onda bismo mogli tek nekoliko njih kategorizirati kao pruzatelje pomoci. K tome, postoji veliko nepovjerenje
prema udruzi kao tipu pravne osobe koju se kod nas jo§ uvijek percipira kao dobrovoljni i neformalni rad.
Nadlezni drzavni organi, a i buduéi korisnici, sigurno bi imali vi§e povjerenja u privatne ustanove kao nepro-
fitne organizacije, koje bi bile pruzatelji socijalnih usluga. Rezultati longitudionalnog istrazivanja u tre¢em
krugu upuéuju nas na ozbiljnu kritiku udruga koje nesavjesno rade. Ispitanici izjavljuju: “Trebalo bi ¢e$ée po-
slati financijske inspektore u razlic¢ite udruge. Udruge vrlo ¢esto viSe vode brigu o svojoj promociji i osobnoj
koristi nego o pomoci osobama zbog kojih su osnovane.”
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va ne vide ni jednu tako dobru udrugu koja bi odgovorila takvim izazovima. U najveéim
se gradovima procjena kre¢e do deset udruga, a najées¢i odgovori su jedna do tri udru-
ge. Dakle, samoprocjena udruga upuéuje nas na oprez kad govorimo o kapacitetu udru-
ga koje bi bile spremne igrati znacajniju i dugoro¢niju razvojnu ulogu u programima so-
cijalne skrbi.

Kao kriteriji za odabir udruga koje bi mogle potpisati takve ugovore predlazu se:
strucna ekipiranost, dosadasnja postignuca (reference), infrastruktura (prostor i oprema),
transparentnost u poslovanju, partnerstvo s drugim institucijama socijalne skrbi. Ovi bi
kriteriji mogli biti polazna osnova za raspravu, ali ih treba dalje razraditi.

Kao argumenti da se udrugama da vise sredstava i prostora, to jest da se s njima
sklope ugovori o pruzanju socijalnih usluga na visegodisnjoj osnovi, navodi se sljedece:
rastuce socijalne potrebe, kao i njihova diverzifikacija, udruge bi mogle pouzdanije pla-
nirati svoj rad, udruge su fleksibilnije u prilagodavanju novim uvjetima, struc¢nost i do-
sadaSnja postignu¢a udruga, nepokrivenost tih programa kroz drzavne institucije, mo-
gucnost mobilizacije zajednice za rjesavanje socijalnih problema, udruge rade jeftinije,
rasterecenje drzavnog proracuna, drzavne sluzbe su preglomazne i nisu usredotocene na
rad. Navedeni argumenti bliski su konceptu deinstitucionalizacije socijalne skrbi Cije se
provodenje planira u Hrvatskoj.

Predstavnici udruga u dodatnim komentarima o svom statusu i procesu decentraliza-
cije imaju Sire vidike od predstavnika poglavarstava. Oni su viSe orijentirani na rjesenje
problema te uocavaju potrebu ukljucivanja drugih dionika u taj proces. Njihove su ak-
tivnosti prozete duhom socijalnog poduzetniStva. Osim toga, oni zagovaraju pisanje
“socijalno% manifesta” radi prosvjecivanja javnosti i senzibiliziranja za socijalnu pro-
blematiku.”®

Zakljucak

Promjene u sustavu socijalne politike u Hrvatskoj, osim deklaratornog prihvacanja,
relativno malo prostora daju organizacijama civilnog drustva.

Na osnovi potraznje za novim socijalnim uslugama u lokalnim zajednicama susrece-
mo inicijative i organizacije koje su veoma ograni¢ena dometa. U novije vrijeme potra-
7nja za uslugama starijima, kombinirana s ponudom sufinanciranja programa od strane
Vlade rezultirala je osnivanjem i radom nekoliko privatnih ustanova za smjestaj starijih
te deinstitucionalizacijom usluga udomljavanjem starijih osoba u kucanstva koja mogu
pruziti takve usluge.

Ponuda koja dolazi iz inozemstva jo§ uvijek nije kapacitirana i senzibilizirana kako
bi u ovom podrucju socijalnog razvoja ponudila neke provedive i uéinkovite koncepte.
Najvisi dometi ponude iz inozemstva odnose se na razvoj ovih organizacija koje bi se
bavile zagovaranjem interesa i prava odredenih ranjivih skupina. Ovoj ponudi osobito
nedostaje partnerski pristup s drugim dionicima vaznim za socijalni razvoj.

* Veoma sli¢ne stavove nalazimo i u longitudinalnom istraZivanju. Ispitanici u tom istraZivanju osobito
puno pozornosti posve¢uju medijima i senzibilizaciji javnosti.
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Ponuda Vlade nema jasno definirane ciljeve i strategije za njihovo postizanje. Ona je
dio ideologije o vaznosti razvoja civilnog drustva. Kao takva, problemu razvoja civilnog
drustva pristupa odozgo, rukovode¢i se ocito nacelom da je potrebno proracunska sred-
stva, na dovoljno transparentan nacin, potrositi u predvidenom vremenu. Slaba ili u ve-
¢ini slucajeva nikakva suradnja s drugim dionicima, prije svega s lokalnim vlastima i
drzavnim socijalnim ustanovama, osim inovacije politike o trogodisnjem financiranju
programa, dovode u pitanje odrzivost ovoga koncepta. Partnerstvo s lokalnim vlastima
koje trebaju financijski podupirati organizacije civilnog drustva u okviru lokalne soci-
jalne politike moze uz program Vlade uciniti zZivotnim kombinirani model socijalne po-
litike u Hrvatskoj. U okviru ovog modela udrugama bi bilo primjerenije zagovarati i or-
ganizirati odredene interesne skupine, a pruzanje usluga — socijalno poduzetni$tvo —
trebalo bi povjeriti privatnim, neprofitnim ustanovama. Tek u Sest-sedam velikih grado-
va prepoznan je potencijal i povoljan okvir za takav razvoj, §to bi mogao biti ogranicen
doprinos reformi socijalne drzave.

Sadasnje aktivnosti organizacija civilnog drustva uglavnom pridonose izgradnji so-
cijalnoga kapitala na lokalnim razinama. UmreZeni s jedinicama lokalne samouprave i
drugim relevantnim dionicima preko socijalnih vije¢a mogli bi pridonijeti izgradnji lo-
kalnoga javnog mnijenja koje bi promoviralo socijalni razvoj kao prioritet te poticalo
inovacije u tom podrucju.

Reforma centralizirane socijalne drzave u Hrvatskoj viSe se treba osloniti na razvoj
organizacija civilnog drustva i poticanje suradnje relevantnih dionika. Nova socijalna
infrastruktura na lokalnim razinama moci ¢e se nositi s kompleksnim rizicima socijalne
iskljucenosti. Iskustva reformi socijalnih drzava u razvijenim zemljama mogu biti pouz-
dani orijentiri reformi u Hrvatskoj.
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Gojko Bezovan

FOSTERING CIVIL SOCIETY ORGANIZATIONS AS A PREREQUISITE OF 4
SUCCESSFUL REFORM OF THE WELFARE STATE IN CROATIA

Summary

This paper deals with the the role of the organizations of civil society in the
restructuring of welfare states. The organizations of civil society have a recogniz-
able role in all social regimes. Their development is a product of specific histori-
cal circumstances linked to ideological, political, social, cultural, and religious
traditions. These traditions leave their trace on the legal framework of the activi-
ties, the role and the scope of the civil society sector. The paper offers accounts of
the theories of the development of civil society and cautions as to their applicabil-
ity to the Croatian situation. In the late 1990s, the development of civil society in
developed countries regarding their social policies was faced with a number of
challenges and a variety of critical trends were identified.

In the light of the results of recent research, the paper looks into the usefulness
of the above mentioned theories for the development of civil society in Croatia, as
well as its role in the restructuring of the welfare state. The decentralization of the
welfare state as the dominant trend cannot count on the capacities of the local
government units. The social programmes are on the margin of local interests. The
organizations of civil society in the social sphere have respectable resources only
in a handful of major cities. The establishment of social councils as the new net-
works that would contribute to the linkage between the major partakers and to the
build-up of the social capital at the local level, is one of the viable developments
conducive to a feasible reform.

Research results indicate a strengthening of the civil society organizations. In-
spired by social entrepreneurship and their partnership with other participants,
they can mobilize new resources and fortify the welfare state from below.

Key words: civil society organizations in the social sector, welfare state reform, decen-
tralization of social policy, social entrepreneurship
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