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Sazetak

U clanku se razmatraju mjere za ublazavanje siromastva u Hrvatskoj. Nakon uvod-
nih izlaganja definira se siromastvo i najkrace izlaze stanje u Hrvatskoj. U daljnjem je
tekstu pozornost pridana poticanju gospodarskog rasta, stvaranju vecih mogucnosti za-
posljavanje, poboljsanju ljudskog kapital, ucinkovitom sustavu socijalne skrbi i dobrom
usmjeravanju naknada skupinama koje trebaju pomod, decentralizaciji, ogranic¢avanju
korupcije i razvoju institucija. Clanak zavrsava zakljucnim razmatranjima.
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1. Uvod

Gotovo i ne treba podsjecati da je siromastvo visedimenzionalno. Ono je dinamic-
no, slozeno, odredeno postojeé¢im institucijama te prostorno i spolno uvjetovano. Obic-
no su u kucanstvima djeca i Zene izloZeniji siromaStvu od muskaraca. Na siromastvo
utjecu slozeni meduodnosi politike, mjera i institucija u ekonomskoj i politi¢koj sferi.
Znacenje siromastva ne ovisi samo o tome $to se dogada s nacionalnim dohotkom, veé
je vaznije kako se promjene nacionalnog dohotka odrazavaju na polozaj kuéanstava, te
§to se zbiva u raspodjeli potro$nje dohotka.

Iako se o siromas$tvu u Hrvatskoj razmjerno malo pisalo — iako postoje hvalevrijed-
na istrazivanja poput radova World Bank (2001); Sucura (2001); Sogi¢a (2003) — u
ovom se radu ne¢emo usmjeriti na izlaganje nac¢ina mjerenja siromastva, prou¢avanja
uzroka siromastva ni njegovih obiljezja. Pozornost ¢emo usredoto€iti na mjere — ponaj-
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viSe gospodarske i politicke prirode — koje je potrebno poduzimati da se siromastvo u
Hrvatskoj smanji /ili barem ne poveéava. Pritom bi bilo pogre$no zanemariti dosad
ostvarene aktivnosti, dokumente i mjere ublazavanja siromastva (Vlada RH, 2002).

Nakon uvodnih napomena najkrace izlazemo stanje u Hrvatskoj, te kasnije u radu,
u skladu s preporukama Svjetske banke (World Bank, 2004), pokuSavamo ocijeniti vaz-
nost i mogucnost raznovrsnih mjera u ublazavanju siromastva. Rije¢ je o poticanju go-
spodarskog rasta i, posebice, uloge drzave u tome, o stvaranju moguénosti zaposljava-
nja, poboljsanju ljudskog kapitala, u¢inkovitom sustavu socijalne skrbi i dobrom usmje-
ravanju naknada skupinama koje trebaju pomo¢, decentralizaciji, ograni¢avanju korup-
cije i razvoju institucija.

2. Definicija i znacenje siromastva

Iako se naizgled ¢ini da je lako jednozna¢no definirati siromastvo, to zbog sloZeno-
sti te pojave uopée nije jednostavno. Siromastvo se uobi¢ajeno odreduje kao nemogué-
nost zadovoljavanja materijalnih potreba, posebice za hranom, ali i nemogucnost osigu-
ranja smjestaja, sredstava za rad i druge imovine. Drugim rijeima, siroma$tvo oznaca-
va nedostatak vise izvora koji vodi neodgovarajucoj prehrani i nezadovoljavanju os-
novnih potreba. Mnoge siromasne osobe Cesto isti¢u i psiholoske aspekte siromastva
(Narayan, 2000) jer su potpuno svjesni svoje nemoci i izlozenosti izrabljivanju. Siroma-
§tvo stvara ranjivost, te omogucuje mnogim predstavnicima drzavne vlasti da se neljud-
ski odnose prema siromasnima i ponizavanju ih. Ono uzrokuje osjecaj napustenosti, a
zbog ograni¢enih moguénosti odrZzavanja drustvenih spona s prijateljima i rodacima
stvara socijalnu izoliranost siromasnih. I za osobe u neimastini jednako je vazno o¢uva-
nje kulturoloskih i socijalnih normi, pogotovo zato Sto je za mnoge siromasne osobe
drustvena solidarnost jedna od najvaznijih dobrobiti kojom raspolazu. lako siromasni
esto istiCu ekonomske teskoce svoga polozaja, ponajvise ih smeta socijalna iskljuce-
nost odnosno zarobljenost u zacarani krug siromastva. Drugim rije¢ima, kad se pojedi-
nac ili obitelj nadu u siromastvu, vrlo tesko nalaze izlaz iz njega: pucaju njihove dru-
Stvene, rodbinske i prijateljske veze, smanjuju se ili potpuno nestaju moguénosti rada u
fusu, zbog nemogucnosti ili oteZanog uspostavljanja poznanstava ograni¢ene su im mo-
gucnosti zaposljavanja i sl. (World Bank, 2001).

3. Stanje u Hrvatskoj

Spoznaje o oblicima i rasprostranjenosti siromastva u Hrvatskoj bile su vrlo slabe
do prvog analitickog istrazivanja, koje je u suradnji s Vladom provela Svjetska banka
(World Bank, 2001). Analiza se temeljila na anketi o potro$nji ku¢anstava $to ju je 1998.
godine proveo Drzavni zavod za statistiku. Rezultati su pokazali da je siromastvo u Hr-
vatskoj razmjerno nisko, pogotovo ako se usporedi s drugim zemljama u tranziciji (osim
Slovenije). Samo 4% stanovni$tva Zivjelo je s manje od 4,30 USD po osobi dnevno (me-
dunarodno usporedivi standard u tranzicijskim zemljama) odnosno oko 10% zivjelo je s
manje od 5,30 USD po osobi dnevno, §to se ocjenjuje kao odgovarajuéa apsolutna gra-
nica siromastva za Hrvatsku.
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Apsolutno je siromastvo nisko, ali takva ocjena lako zavarava. Ipak, siromastvo je
u Hrvatskoj trajne prirode: onima koji su postali siromasni potrebno je mnogo vremena
da iz siromastva pobjegnu (World Bank, 2001). Postoji nekoliko dominantnih skupina
medu siromasnima: stariji i slabije obrazovani, nezaposlene i neaktivne osobe. lako ne-
zaposleni i neaktivni ¢ine mali dio siroma$nog stanovni§tva (2,9 i 5,4%), izloZeni su naj-
vecoj opasnosti od siromastva, dok je zaposlenost prili¢no sigurna zastita protiv siroma-
S§tva. Gotovo tri Cetvrtine siromasnih zive u obiteljima u kojima glava obitelji ima samo
osnovno obrazovanje ili ¢ak ni to. Te osobe imaju malu vjerojatnost nalazenja posla ako
su nezaposlene ili imaju mala primanja ako su zaposlene. Opasnost od siromastva po-
gotovo je velika ako je niska razina obrazovanja povezana s nezaposlenosc¢u. Oni koji
zive u kucanstvima u kojima je glava obitelji nezaposlena ili neaktivna imaju tri puta ve-
¢u vjerojatnost da budu siromasni nego stanovni$tvo u cjelini. Stoga siromastvo u Hr-
vatskoj po uzrocima sve vi$e nalikuje na siromastvo u Zapadnoj Europi, a uvelike je po-
vezano sa sudjelovanjem na sluzbenom trzistu rada, te sa znanjima i struénostima poje-
dine osobe (Grootaert i Braithwaite, 1998). Takoder znacajni dio siromasnih su starije
osobe, pogotovo one bez mirovina.

Usprkos visokom udjelu transfera u BDP-u (oko 25%), u Hrvatskoj se ostvaruje sla-
ba preraspodjela zato $to je veéina programa socijalne potro$nje razmjerno slabo usmje-
rena, dok su bolje usmjereni socijalni programi rascjepkani i ¢ine tek manji dio ukupnih
rashoda za socijalnu potrosnju.

Ukratko, mozemo ponoviti da su obiljezja siromasnih u Hrvatskoj vrlo sli¢na oni-
ma u drugim zemljama i ponajvise su odredena obrazovanjem, brojem osoba koje ostva-
ruju dohodak i koje su zaposlene. Postoji nekoliko skupina pretezito siromasnih, a to su
prije svih nezaposlene i neaktivne osobe. Dosadasnji gospodarski rast u Hrvatskoj op-
¢enito nije uspio stvoriti dovoljno ekonomskih moguénosti za siromasne, a oni suiu lo-
Sijem polozaju po iskoriStavanju tih moguénosti.

4. Gospodarska politika, rast i siromastvo

Gotovo je nemogude jednozna¢no utvrditi §to odreduje ekonomski razvoj jer je to
posljedica utjecaja brojnih ¢imbenika — sastavnica ili odrednica gospodarskog razvoja —
koji medusobno utjecu jedni na druge, a izostanak jednih moZze ponistiti (ograniciti) po-
zitivne utjecaje postojeéih na ostvarenje razvoja. Razvoj je vrlo tesko ostvariti, a prili¢-
no je lako otezati ga ili onemoguditi, i u tome je bitna uloga drzave. Stoga se u ekonom-
skoj literaturi ¢esto razmatra odnos drzavne vlasti i znacenja drzave za gospodarski raz-
voj, posebice u ublazavanju siromastva. Suvremena teorija gospodarskog razvoja prosla
je kroz tri stadija odnosa prema drzavi. U prvome se optimisticki navodilo da je drzava
dobronamjerni sveznajuci voda koji ¢e brzo izvuéi nerazvijena drustva iz zaostalosti.
Drugi, vrlo pesimistian stadij obiljezilo je vjerovanje da je drzava najveca zapreka raz-
voju i da djeluje samo u korist uskih interesnih skupina ili za dobro politi¢ara i birokra-
cije (odnosno za vlastitu korist) umjesto za opce dobro. Treéi je stadij utvrdio velike
razlike u djelovanju drzave te ih je pokuSao objasniti usmjeravajuci pozornost na insti-
tucionalnu odrednicu “drzavne sposobnosti” koja podrazumijeva moguénost drzave da
odredi politiku neovisno o uskim interesima i da je uéinkovito provede. Danas gotovo
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viSe 1 ne postoje vjerovanja u dobronamjernu i sveznajucu drzavu, ali nitko ne sumnja
da je potrebno spoznati §to drzava treba Ciniti u ostvarivanju najvecega moguceg dru-
Stvenog blagostanja. Obi¢no se drzavna intervencija u gospodarstvo opravdava trzisnim
neuspjesima (poput eksternalija — vanjskih u¢inaka, nepostojanja trzista, javnog dobra),
prava gradana na odredena dobra ili usluge (kao $to su obrazovanje, zdravstvena zasti-
ta i sl.), paternalizam (vjerovanje da drzava moze uciniti neke stvari bolje nego pojedin-
ci — primjerice, organizirati obrazovanje, mirovinsko osiguranje, ograni¢enje upotrebe
droga) i prava buducih narastaja (ukljucujuéi brigu za ouvanje ¢ovjekove okoline). Na-
dalje, znacenje drzave bitno je za poboljSanje djelovanja trzista i privatnog sektora iz-
gradnjom i odrzavanjem infrastrukture, razvojem i poStovanjem zakonodavnog okvira
koji omogucuje uéinkovitu trzi$nu utakmicu (prije svega ograni¢avanjem monopola),
stvaranjem stabilnih makroekonomskih uvjeta, osiguranjem javne sigurnosti, a prema
potrebi i pomaganjem pojedinih gospodarskih grana.

U ekonomskoj teoriji u posljednjih je desetak godina doslo do novog suglasja o raz-
vojnoj politici, u kojoj se istice nuznost uloge i znacenja drzave u tim zadacima, samo
se (znanstvena) koplja lome oko opravdanosti, potrebe i na¢ina aktivnog drzavnog po-
ticanja pojedinih gospodarskih grana. Na primjeru vise zemalja jasni su neki uspjesni
elementi takve aktivne politike: pomaganje izvoza i poticanje razvoja marketinga, §ire-
nje informacija, tehnologije i know-howu. Pojavljuju se i posve opre¢na misljenja pre-
ma kojima drzavno planiranje i usmjeravanje svih pojedinaca u istom pravcu samo mo-
ze povecati rizik odnosno drzava mozZe napraviti vece pogreske nego trziste, drzavno
planiranje moze biti nefleksibilno. Drzava moze biti u nemogucnosti da upravlja i pro-
vodi podrobne pojedinaéne programe, a drzavni nadzor moze sprijeciti ili oteZati privat-
nu inicijativu. Pojedine razine drzavne vlasti mogu biti lose uskladene pa se zbog nepo-
stojanja trzi$nih smjernica ostvaruju nezadovoljavajuci u¢inci. Povlastene i mo¢ne sku-
pine mogu zloupotrijebiti drzavno planiranje i upravljanje za osobnu korist i dr. Drzav-
no planiranje sadrzava strukturni nedostatak: preambiciozno je, utemeljeno na neodgo-
varajué¢im makroekonomskim modelima ili podacima, zanemaruje bitne neekonomske
¢imbenike, ima institucionalnih slabosti (ponajvise u zapostavljanju komunikacije izme-
du planera, upravnih tijela i neposrednih izvr$itelja), nije sklono novim idejama i nuz-
nom riziku, a lako se pretvara u birokratski postupak koji gubi razloge postojanja itd.

Drzava mozda ne moze jamciti gospodarski razvoj, ali sigurno moze biti zapreka
njegovu ostvarivanju. Nespremnost ili nesposobnost da se suzbije visoka inflacija, ne-
realno odredivanje deviznog tecaja, stalni proracunski deficit koji uvjetuje i nastajanje
javnog duga, nesamostalna srediSnja banka koja ne nadzire poslovne banke nego one
djeluju u skladu s politickim pritiscima i interesima, prili¢no sigurno onemogucuju rast
i jam¢e zarobljenost u siromastvu. Preveliko 1 nepotrebno mijeSanje drzave u gospodar-
stvo te selektivno pomaganje pojedinih gospodarskih subjekata takoder su dodatni ¢im-
benici koji onemoguéuju razvoj. Ograni¢avanje slobodne trgovine, preveliko birokrat-
iziranje pri osnivanju i zatvaranju tvrtki te neodgovarajuce pruzanje javnih usluga i/ili
nepazljiva drzavna potro$nja dio su okruzenja i uvjeta kojima drzava moze otezati ili po-
sve onemoguciti gospodarski razvoj.
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Razmatrajudi utjecaj drzavne potrosnje, Barro je (1998) zakljucio da povecanje
rashoda drzave ima znacajan negativni utjecaj na BDP. Ve¢i iznos neproizvodnih drzav-
nih rashoda (a time i ve¢i porezi) nepovoljna su odrednica rasta. Posebno je zanimljivo
znacenje indeksa vladavine zakona koji obuhvaca kakvocu drzavne uprave, politi¢ku
korupciju, vjerojatnost da drzava nece postovati ugovore, rizik drzavne eksproprijacije
1, opcenito, postovanje vladavine zakona. Time se utvrduje privlacnost zemlje za strane
ulagace s obzirom na uéinkovitost provodenja zakona, poStovanje ugovora i stanje dru-
gih utjecaja na sigurnost imovinskih prava. Na temelju regresijskog istrazivanja o stanju
u veéem broju zemalja, Kaufmann (2004) navodi da povecanje transparentnosti donose-
nja javnih odluka, ograni¢avanje korupcije, sustav zakonodavstva i kakvoca institucija
postovanja zakona za standardnu devijaciju, omogucuju priblizno trostruko ili ¢etvero-
struko poveéanje porasta dohotka po stanovniku 1 odgovarajuc¢e smanjenje siromastva.

Kakva je zasad uloga drzave u Hrvatskoj? Ne moze se reci da drzava u Hrvatskoj
nije aktivna u poticanju gospodarskog razvoja, ali ona to naj¢e$ée ¢ini putem drzavnih
potpora ili sufinanciranjem zaposljavanja. U Hrvatskoj je jo$ uvijek visoka razina sub-
vencija, te su drzavne potpore u 2001. godini iznosile 5,25% BDP-a, dok su u EU ¢ini-
le 1,01% BDP-a (Kesner-Skreb, Plese i Miki¢, 2003). Znatna se sredstva izdvajaju i za
aktivnu politiku zaposljavanja (Babi¢, 2003), ali se njihov u¢inak vrlo malo evaluira ili
se pokazalo da sadrzava znatan dio mrtvog tereta, odnosno da u programima financira-
nja zaposljavanja uvelike sudjeluju osobe koje bi se ionako zaposlile. Konac¢no, nisu za-
nemariva ni sredstva koja se izdvajaju za odgoj i obrazovanje, te za istrazivanje i razvoj.
Bajo je (2003) jasno pokazao netocnost teza o nedovoljnoj financiranosti znanosti i vi-
sokog $kolstva. Ujedno, sustavu obrazovanja i istrazivanja u Hrvatskoj uvelike nedosta-
ju provjera kakvoce u¢inaka, odgovornost (accountability) ustanova i pozorno ekonom-
iziranje utroSenim sredstvima.

Sto se moze zakljuéiti o ulozi drzave u poticanju gospodarskog razvoja? Ublazava-
nje ekonomske nejednakosti, razvoj stabilnih i stru¢nih institucija koje pridonose poli-
tickoj stabilnosti te postovanje vlasnickih prava i zakona prili¢no su sigurni preduvjeti
gospodarskog razvoja i ublazavanja siromastva. Barro (1998) vjeruje da vrlo visok ne-
posredni utjecaj na gospodarski rast (i, slijedom toga, ublaZzavanje siromastva) ima vla-
davina zakona, dok de Soto (2000) isti¢e vaznost vlasni¢kih prava. Easterly (2002) pod-
sjeca da se prosperitet ostvaruje onda kada sudionici u drustvu imaju odgovarajuce po-
ticaje. Pri ulaganju za buduénost — na primjer pri pokretanju vlastite male poduzetnicke
aktivnosti ili slanju djece u $kolu — klju¢no je to da ljudi vjeruju kako ¢e imati koristi od
danasnjeg djelovanja. Ako su ti poticaji dobri i usmjereni na rast, ljudi ¢e to prepoznati
i povedat e svoje radne napore, Stedljivost i posvecenost razvoju i boljitku. Ako pak ni-
je tako, ljudi ée biti rastrosni, nece teziti poboljSanju svojih znanja i sposobnosti, nego
¢e svoje aktivnosti preusmjeriti na otimanje, prevare ili uzimanje od onih koji imaju ili
za koje vjeruju da imaju viSe. Drzavni programi socijalne skrbi trebaju nagradivati, a ne
kaznjavati mogucnosti zarade, a porezni sustav treba biti $to jednostavniji, predvidiv i
sa §to manje promjena. Najkrace receno, drzava treba biti ponajvi$e usmjerena na stva-
ranje moguénosti da ljudi rade i zarade, a $to manje bi se trebala baviti preraspodjelom
postojeéeg bogatstva u drustvu. U ublazavanju siromastva, ne samo u Hrvatskoj, eko-
nomski je razvoj prijeko potreban, ali ne i dovoljan preduvjet uspjeha. Gospodarski je

99



P. Bejakovic: Uloga gospodarsko-politickih mjera u ublazavanju siromastva u Hrvatskoj
Financijska teorija i praksa 29 (1) str. 97-118 (2005.)

razvoj ipak presudan jer povecava mogucnosti zaposljavanja, a rad je ba§ onaj kapital o
kojemu siromasni najvise ovise (Chu, 2003). Odgovaraju¢om ekonomskom i socijal-
nom politikom treba se osigurati da i siromasni imaju koristi od gospodarskog rasta i
razvoja. Potrebno je prije svega osnaziti siromasne tako da oni imaju aktivnu ulogu u
svom izlasku iz siromastva. Osnazivanje podrazumijeva pravilan odnos prema siroma-
$nima kao klju¢noj odrednici i partnerima, treba im pomo¢i da steknu znanja, struéno-
sti 1 sposobnosti te poboljsati njihovu zaposljivost, odluénost i motivaciju za izlazak iz
siromastva. Nitko nema toliko koristi od izlaska iz siromastva kao oni sami.

5. Povecanje zaposlenosti

Ocito postoji jaka povezanost siromastva, obrazovanja, zaposljivosti i dugotrajne
nezaposlenosti. Najbolja brana protiv siromastva i socijalne isklju¢enosti jesu rad i za-
posljavanje. Ujedno, placeni rad izvan kuée omogucuje socijalnu integraciju i ostvare-
nje punopravnoga gradanstva. Ljudi koji rade i zaraduju lakse se ukljucuju u druge dru-
Stvene, politi¢ke 1 sportske aktivnosti. Posla ipak nema dovoljno za sve, djelomi¢no i
stoga $to dio stanovnistva ne raspolaze potrebnim znanjima i struénostima koje poslo-
daveci traze. Gotovo nije potrebno podsjecati da u vecini sluc¢ajeva trziste rada nije savr-
Seno, te da istodobno postoje nezaposlenost i nezadovoljena potraznja radnika. To zna-
¢i da, pogotovo u zemljama poput Hrvatske, s visokom nezaposleno$¢u, postoji prostor
za poboljSanje djelovanja trziSta rada priblizavanjem nezaposlenosti minimumu potraz-
nje i ponude rada, ¢ime se smanjuje otvorena nezaposlenost i broj nepopunjenih radnih
mjesta. Istrazivanjem nezaposlenosti diljem svijeta otkrivene su brojne mogudée odred-
nice stanja i stopa nezaposlenosti. Medu ostalim, ti ¢imbenici ukljucuju osiguranje za
vrijeme nezaposlenosti, aktivnu politiku trzista rada, konkurenciju na trzistu, sustave
pregovaranja i utvrdivanja placa, zakonodavno uredenje sigurnosti zaposlenja, radno
vrijeme i dr. Poseban je problem dugotrajna nezaposlenost jer nakon neuspjes$nog traze-
nja posla dugotrajno nezaposlene osobe stvarno gube moguénost zaposljavanja. Djelo-
miéno zaboravljaju ono $to su naudile tijekom obrazovanja, njihova znanja i sposobno-
sti zastarijevaju, a naru$ava im se povjerenje u vlastite moguénosti te vjera u buducnost.
Mladi se mogu poceti baviti kriminalnim aktivnostima, a starije osobe prestaju traziti
posao i naizgled izlaze s trzista rada.

Aktivnom politikom trziSta rada (APTR) mogu se preraspodijeliti moguénosti zapo-
§ljavanja tako da manje ljudi postane dugotrajno nezaposleno i/ili da postanu korisni-
ci/primatelji nekog oblika pomo¢i u sustavu socijalne skrbi. Kada su zadane ukupna za-
poslenost i ukupna ponuda rada, to znaci rasporediti teret nezaposlenosti na vise ljudi
(pretpostavljajuci da kao rezultat politicke intervencije nezaposlenoSc¢u nisu pogodeni
isti ljudi u razli¢itim vremenskim intervalima). Ekonomska teorija navodi da APTR go-
tovo nema neposrednog utjecaja na ukupnu zaposlenost, ali ako ona uspije u radnom
ukljuéivanju dugotrajno nezaposlenih /ili korisnika/primatelja pomo¢i u sustavu soci-
jalne skrbi, povecava se djelotvornost ponude rada. Stoga je ukljucivanje dugotrajno ne-
zaposlenih ili sprjecavanje dugotrajne nezaposlenosti sigurno vrijedno pozornosti. Po-
gotovo je to vazno ako se uspije povecati zaposljivost tih osoba, odnosno ako one po-
stanu privla¢nije za moguce poslodavce.
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Iako ne postoje pouzdana istrazivanja o posebnim hrvatskim uvjetima, medunarod-
na iskustva, podaci Ministarstava i Suéurova istraZivanja upucuju na Cetiri moguca naj-
vaznija uzroka dugotrajne nezaposlenosti za veéinu ljudi.

* Niska razina zaposljivosti uzrokovana je slabim ili nedostatnim obrazovanjem i
radnim iskustvom, a posljedica je nekonkurentnost tih ljudi na trzistu rada.

* Poslodavci su neskloni zaposljavanju dugotrajno nezaposlenih jer je dugotrajna
nezaposlenost za njih pokazatelj nedostatka motivacije i drugih nezeljenih osob-
nih obiljezja.

* Pasivnost u trazenju posla i neodlu¢nost u prihvacanju raspolozivih (ve¢inom sla-
bo placenih) poslova; dugotrajno nezaposleni cesto krive druge za svoj nezavidan
polozaj, a sa sebe skidaju svaku odgovornost i krivnju u trazenju i nalazenju po-
sla. Ujedno, oni ne vide znac¢ajnije financijske koristi u prihvaéanju slabo plaéenih
poslova, §to nije uvijek tocno.

* Nevoljnost nezaposlenih da promijene svoj sada$nji “naéin Zivota” jer se boje
promjena i u strahu su da ée zavrsiti u jo§ gorem polozaju. Oni mogu biti siroma-
$ni, ali su njihovi Zivotni uvjeti predvidivi i imaju nadzor nad njima, tj. njima mo-
gu upravljati. U pojedinim slu¢ajevima nezaposleni imaju dodatne izvore nepri-
javljenog dohotka (od rada u nesluzbenom gospodarstvu ili na malim poljopri-
vrednim imanjima).

U izlozenom popisu uzroka nezaposlenosti nije sadrzan “agregatni nedostatak rad-
nih mjesta”, odnosno premala potraznja radne snage. Naravno, bilo bi korisno i od po-
mo¢i nezaposlenima kad bi moguénosti zaposljavanja bile vece. Ipak, postoje jasni me-
dunarodni pokazatelji i hrvatska iskustva da nepopunjena radna mjesta (kadrovski defi-
cif) mogu postojati i u uvjetima visoke razine dugotrajne nezaposlenosti. Nadalje, svaki
poslovni ciklus stvara dodatnu dugotrajnu nezaposlenosti, koja se ne uspije rijesiti u
sljedec¢em ciklusu. Kao rezultat toga donedavno je sve vise rasla dugotrajna nezaposle-
nost, pogadala je gotovo polovicu svih nezaposlenih, pa je sve veci broj nezaposlenih
ispao iz aktivne (zaposlene) radne snage i ponude rada. To utjece na uéinkovitost trzista
rada, na materijalni polozaj time pogodenih osoba i porast tro§kova socijalne skrbi.

Zadaca drzave je smanjiti priljev u dugotrajnu nezaposlenost i smanjiti broj ve¢ du-
gotrajno nezaposlenih, posebice pomaganjem dugotrajno nezaposlenima da izadu iz tog
polozaja. Problemi s kojima se susre¢u mnogi dugotrajno nezaposleni veéinom su vise-
dimenzionalni i ¢esto obuhvaéaju nisku razinu obrazovanja i motivacije. Hrvatska ve¢
ima aktivne i pasivne mjere pomoci nezaposlenima. Potrebno je potaknuti zaposljava-
nje dugotrajno nezaposlenih, a odgovarajué¢im programima radne aktivnosti moze se po-
boljsati i socijalna ukljucenost tih osoba. Ujedno, ne postoje vremenske ocjene stvarne
ucinkovitosti pojedinih mjera. To se mozZe rijesiti uvodenjem novih tehnika (studija pra-
¢enja — tracking studies) prikupljanja podataka o ostvarenim utjecajima. Posebno je bit-
no poboljsati razinu zaposljivosti tih osoba — posebice poveéanjem njihova ljudskog ka-
pitala, odnosno znanja, sposobnosti i strué¢nosti, te ih motivirati na zaposljavanje provo-
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denjem mjera koje omogucuju isplativost rada (v. Smjernicu 8. prijedloga Nacionalno-
ga akcijskog plana zaposljavanja Republike Hrvatske za 2004).

Ujedno, presudno je stvaranje povoljne poduzetnicke i ulagacke klime, pri cemu se
istiCe vaznost pobolj$anja governancea, poticanje gospodarske otvorenosti, pogotovo
prema izravnim stranim ulaganjima i vanjskotrgovinskoj razmjeni te stvaranje odgova-
rajuce organizacijske infrastrukture koja olak$ava ulaganja. PoboljSanje ljudskog kapi-
tala, bolja dostupnost raspolozivih javnih sluzbi i zapo$ljavanje uvelike osiguravaju si-
romasnima socijalnu ukljucenost koja pak omogucuje potpuno sudjelovanje u drustvu.

6. Poboljsanje ljudskog kapital

Vecdina se istrazivaca slaze da je ljudski kapital bitna odrednica gospodarskog raz-
voja (povrat ulaganja u obrazovanje veci je od bilo kojeg drugog povrata), ali nije i jam-
stvo razvoja jer zemlja s najboljim ljudskim kapitalom ne mora postiéi i najbolje razvoj-
ne rezultate. Pritom je pojam ljudskog kapitala Siri od samoga formalnog obrazovanja
stanovni$tva i zaposlenih jer obuhvaca i sva znanja i vjestine ste¢ene neformalnim pu-
tem, ¢ak u naj$iroj definiciji, te investicije u zdravlje. Stoga razina ljudskog kapitala ne
mora biti jednaka prosje¢noj razini formalnog obrazovanja, ve¢ pozornost treba pridati
i zdravstvenom stanju stanovnistva.

6.1. Obrazovanje, poboljsanje znanja i strucnosti

Obrazovanje je neusporedivo najvaznija odrednica zaposljivosti — i u Hrvatskoj
obrazovanije osobe lak$e i brze nalaze posao, a ono nesumnjivo, ne samo siromasnima,
donosi popratne netrzi$ne uéinke (npr. laksi pristup informacijama, veéu brigu o vlasti-
tom zdravlju i aktivnije sudjelovanje u drustvenom Zivotu, ¢ime se potic¢e odgovorno de-
mokratsko ponaSanje gradana, izbor demokratske vlasti i ostvarivanje vladavine prava).
Nesudjelovanje u obrazovanju posebno je opasno za djecu siroma$nih osoba. Prema
istrazivanjima Svjetske banke (World Bank, 2001), djeca siromasnih u Hrvatskoj imaju
znatno veéu vjerojatnost ranijeg ispadanja iz obrazovnog sustava, ¢ime su smanjene nji-
hove mogucénosti zapo$ljavanja i poja¢ana opasnost od ostajanja u siromastvu, tako da
se siromastvo sada$njih naraStaja lako moze prenijeti na njihove nasljednike, zatvaraju-
¢i zacarani ukleti krug siromas$tva. Znatan broj mladih u Hrvatskoj ispadne iz srednje-
ga i visokog obrazovanja. To je, medu ostalim, uzrokovano opasnim nedostatkom sko-
la druge prilike (Sanse), namijenjenih mladima koji su ispali iz obrazovanja ili im nepo-
sredno prijeti ispadanje, odnosno koji su pogodeni strukturalnim promjenama u sred-
njem i viSem obrazovanju. Visoka stopa ispadanja utjece na porast troskova po polazni-
ku obrazovnog programa. Potrebno je stoga smanjiti stopu ispadanja iz obrazovnog pro-
cesa, te poboljsati sustav stru¢ne izobrazbe.

Sustavna prevencija i nastojanje da mladi ljudi ne ispadnu iz obrazovnog procesa
moze se ostvariti optimalnom fleksibilizacijom i prohodnoscu obrazovanja. Fleksibiliza-
cija podrazumijeva prilagodljivost sustava obrazovanja potrebama sudionika, drustva i
trzista. Fleksibilnost obrazovanja moze se postiéi recertifikacijom postojece osposoblje-
nosti pojedinca i priznavanjem rezultata neformalnog obrazovanja i samoobrazovanja,
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odnosno uvodenjem sustava priznavanja neformalno i informalno steenih kvalifikacija
(uvodenjem osobnih iskaznica o ste¢enim sposobnostima). Prohodnost podrazumijeva
izbjegavanje slijepih ulica — onih obrazovnih putova (tipova programa) iz kojih nije mo-
guce prijeci u visi stupanj obrazovanja ili program druge vrste istoga stupnja obrazova-
nja. Slijepe ulice smanjuju dostupnost (demokrati¢nost) obrazovanja i iskoristenost ljud-
skih potencijala. Prohodnost se postize uspostavljanjem dovoljnog broja vertikalnih i
horizontalnih prolaza izmedu razli¢itih smjerova sustava, ¢ime se smanjuje njegova se-
lektivnost, a izbjegava uprosjecivanje uéenickih postignuca. Za prohodnost sustava oso-
bito su vazne veze i mogucnost prijelaza iz opéeobrazovnoga i strukovnog obrazovanja
na razinu viSega srednjeg obrazovanja, viSega srednjeg strukovnog obrazovanja i viso-
kog obrazovanja kako bi se omogucdilo nastavljanje visokog obrazovanja, te nesveucili-
$noga i sveucili$noga visokog obrazovanja radi lakSeg prelazenja iz jednog tipa visokog
obrazovanja u drugi.

Radi ublazavanja poteskoca ispadanja iz obrazovnog sustava i preveniranja nezapo-
Sljivosti i siromastva, potrebno je osnovati sluzbe i savjetodavce za zaposljavanje mla-
dih koji ispadaju iz obrazovanja te im osigurati stalno osposobljavanje. Oni trebaju po-
mo¢i mladima koji su ispali iz obrazovanja da udu na trziste rada. U rjeSavanju sloZenih
problema zaposljavanja mladih koji nisu zavrs$ili obrazovni proces potrebna je uska su-
radnja raznovrsnih drzavnih institucija, privatnih i neprofitnih organizacija koje su
ukljuéene u problematiku zaposlenosti i zaposljavanja.

S obzirom na obrazovanje i zapo$ljavanje mladih, mjere koje poti¢u povrat u sustav
obrazovanja i sudjelovanje, posebno, u srednjem i visokom obrazovanju mogu pridoni-
jeti povecanju zaposljivosti, smanjivanju nezaposlenosti, sprje¢avanju (ili ublazavanju)
dugotrajne nezaposlenosti i socijalne iskljucenosti. U svim ¢lanicama EU i u razvijenim
europskim zemljama u posljednjih 25 godina uglavnom je povecano sudjelovanje u
obrazovanju, ali su razlike izmedu pojedinih zemalja, podrucja odredene zemlje i poje-
dinih socijalno-ekonomskih i etni¢kih skupina velike. Primjerice, u Norveskoj gotovo
cijela populacija mladih zavrSava srednje obrazovanje, od ¢ega 60% pohada strukovno
obrazovanje i osposobljavanje, dok u Spanjolskoj samo 68% mladih zavrsava srednju
Skolu, od ¢ega priblizno 23% strukovno obrazovanje i osposobljavanje (OECD, 1996).
Iako se stanje i uzroci nezaposlenosti u Hrvatskoj znatno razlikuju od onoga u EU, ipak
su stope nezaposlenosti osjetno vise medu osobama niZe obrazovne razine. Stoga se pro-
cjenjuje da bi Hrvatska, poput Francuske i Finske, imala znatne koristi od motiviranja
mladih nezaposlenih za daljnje obrazovanje te, poput Spanjolske i Italije, od motivira-
nja za povecanje mogucnosti i programa strukovnog obrazovanja i osposobljavanja, te
veéeg sudjelovanja mladih u njemu. Time se uvelike olakSava njihova zaposljivost, Sto
je najvaznija odrednica izbjegavanja upadanja u siromastvo i poticaj za izlazak iz njega.

U nedostatku domacih istrazivanja i podataka, a na temelju spoznaja iz vise zema-
lja (Wolf, 2002), s velikom sigurnos¢u mozemo procijeniti da obrazovni sustav zapravo
pojacava postojece socijalne razlike, jer se njime siromasni slabo okoriste, medu osta-
lim i/ili stoga §to djeca bogatih pohadaju bolje i kvalitetnije $kole koje im pruzaju po-
voljnije mogucnosti daljnjeg obrazovanja, zapo$ljavanja i profesionalnog napredovanja.
U veéini tranzicijskih zemalja postojeci su sustavi obrazovanja skupi i neucinkoviti,
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ucenici i studenti uce koli¢inski vise od mladih u razvijenim zemljama i dobivaju veéi
broj informacija, ali su znatno losiji u njihovoj primjeni te u sluZzenju znanjima i sposob-
nostima u nepredvidenim uvjetima. Stoga u obrazovanju teziSte treba staviti na aktivan
odnos i unapredenje unutras$nje ucinkovitosti sustava, te na poboljSanje i osuvremenji-
vanje nastavnih metoda.

Bez sumnje, mnogi dugotrajno nezaposleni preteZito su niske obrazovne razine i/ili
imaju znanja i strunosti koja nisu trazena na trziStu rada. Moze se pretpostaviti da te
osobe imaju nisku razinu pismenosti i matematic¢kih znanja, a neki uopée nemaju for-
malno obrazovanje. Postoje mnogi pokazatelji i izvjestaji kako su poticaji slabije place-
nih radnika za nalaZenje zaposlenja i napustanje sustava zaposljavanja ili socijalne skr-
bi nedovoljni. Poslodavci se zale na nemogucnost pronalaska radnika, ¢ak i u podrudji-
ma visoke nezaposlenosti. Dugotrajno nezaposleni su, pak, u nepovoljnom polozaju
zbog gubitka znanja i sposobnosti tijekom ¢ekanja posla, kao i negativnog odnosa po-
slodavaca prema njihovu zaposljavanju. Stoga se moraju uloZiti znac¢ajni napori u po-
boljsanje osnovnih znanja i stru¢nosti dugotrajno nezaposlenih, te razviti novi pristup i
programi koji bi podrazumijevali stjecanje radnog iskustva i programe.

Osim na pobolj$anje formalnog obrazovanja, pozornost treba usmjeriti na ublazava-
nje velike funkcionalne nepismenosti i podizanje praga minimalnih sposobnosti. Poslje-
dice funkcionalne nepismenosti jesu dugotrajna nezaposlenost i vrlo smanjena zaposlji-
vost. Cak i u Svedskoj — zemlji s najveé¢im postotkom pismenog stanovnistva — procje-
njuje se da oko 8% odraslog stanovniStva ima ozbiljne probleme s ¢itanjem i razumije-
vanjem teksta. U drugim zemljama taj udio iznosi i do 25%, tako da je znatan dio od-
raslog stanovni$tva u nemogucnosti razumjeti informacije u bro$urama ili uputama za
strojeve na radnome mjestu (UNESCO, 2000). Prag minimalnih sposobnosti zahtijeva
odredeni opseg znanja bez kojega nije moguce opstati na trzistu rada. Pod tim se uobi-
¢ajeno misli na minimum znanja rada na ra¢unalu te na nuzna znanja stranih jezika, ali
pojam takoder ukljuuje i osobne sposobnosti i mogucnosti suradnje, timskog rada,
usluzivanja korisnika, spremnosti na u¢enje i motivaciju.

6.2. Poboljsanje zdravstvenog stanja

Kao dio ljudskog kapitala, osim neobrazovanosti ili neodgovarajuce obrazovanosti,
bitna je odrednica siromastva zdravstveno stanje pojedinca i njegove obitelji. Ugrozeno
zdravlje i ograni¢ena radna sposobnost te ozbiljnija bolest u obitelji ugrozavaju moguc-
nost zapo§ljavanja, profesionalnog napredovanja i izlaska iz siromastva. Nadalje, u ta-
kvim se uvjetima na zdravlje neizbjezno troSe ionako ograni¢ena raspoloziva sredstva.
Hrvatska trosi znacajna financijska sredstva za zdravlje, te je u 2001. godini udio tih
ukupnih izdataka u BDP-u bio 9%, dok je u EU iznosio 8,9%, a u Sloveniji 8,2%. Iznad
prosjeka EU bio je i udio javnih izdataka za zdravlje u ukupnim izdacima za zdravlje
koji je u Hrvatskoj iznosio 81,8%, u usporedbi sa 74,9% u EU i u Sloveniji. Velik iznos
sredstava za zdravstvo nije nuzno jamstvo u¢inkovitosti i dostupnosti potrebne zastite.
Tako se prema istraZivanju Svjetske zdravstvene organizacije zemlja koja najviSe izdva-
ja za zdravstvo — SAD (gotovo 4.500 dolara godi$nje po stanovniku krajem proslog de-
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setlje¢a) — nikako ne moze smatrati pozitivnim primjerom jer velik dio stanovnis$tva ni-
je zdravstveno osiguran i/ili ima vrlo nekvalitetnu zdravstvenu zastitu.

U Hrvatskoj je pruzanje zdravstvenih usluga izrazito koncentrirano u veéim grado-
vima, pogotovo u Zagrebu, dok su pojedina podrué¢ja imala kadrovski i materijalno sla-
bo ekipirane zdravstvene ustanove. Ipak, uobicajeni pokazatelji razvijenosti zdravstve-
ne zatite za Hrvatsku (poput smrtnosti dojencadi, postotka cijepljenog stanovnistva)
blizi su razvijenim europskim drZavama nego tranzicijskim zemljama srednje i isto¢ne
Europe. Najveéi se problem hrvatskog zdravlja ogleda u tezoj i nejednakoj dostupnosti
zdravstvene zatite, $to zbog prosirenog trenda neformalnog placanja ili koristenja pri-
vatnih zdravstvenih usluga najvjerojatnije najviSe pogada siromasne skupine stanovni-
§tva. O tome u Hrvatskoj nema pouzdanih istraZivanja, ali se takav zaklju¢ak lako mo-
7e izvesti na osnovi analize hrvatskoga zdravstvenog sustava te svjetskih iskustava ko-
ja jasno ocrtavaju probleme teze dostupnosti kvalitetne zdravstvene zastite siromasnijim
grupama stanovnistva, te upucuju na postojanje niza bolesti vezanih uz rizi¢no ponasa-
nje medu donjim drustvenim slojevima (posebice nekvalitetna prehrana, pusenje, alko-
holizam, zlouporaba droga, prekomjerna tezina, nedovoljna tjelesna aktivnost i sl.). U
Hrvatskoj je velik zdravstveni problem stanovni$tva — posebice siromasnoga — i opceni-
ta nebriga o vlastitom zdravlju.

Neucinkovito pruzanje zdravstvenih usluga, povecani troSkovi i izdvajanja za
zdravstvo, te nezadovoljstvo korisnika kakvocom, dostupno$éu i brzinom pruzanja
zdravstvenih usluga uvjetovali su potrebu za promjenama. Hrvatska ve¢ niz godina pro-
vodi promjene zdravstvenog sustava. Posljednja reforma zapocela je 2000. godine preu-
strojem zdravstvenog sustava kojom se nastojao poboljsati zdravstveni polozaj stanov-
nistva, povecati financijska odrzivost zdravstvenog sustava, privatizirati dio zdravstve-
nih kapaciteta, osnaziti primarnu zdravstvenu zastitu i zdravstveni sustav u cjelini, te
smanyjiti znatne razlike i razlike u dostupnosti zdravstvenih usluga. Reforma obuhvaca
predvideno jacanje institucionalnih kapaciteta unutar zdravstvenog sustava, provedbu
pilot-programa pruzanja zdravstvenih usluga te pobolj$anje, razvoj i integriranje zdrav-
stvenoga informatickog sustava.

Vel se sada u sustavu nastoji ostvariti bolja integracija lokalnih tijela uprave i sa-
mouprave te zdravstvenih ustanova. Naglasak je na boljem prostornom uskladivanju i
planiranju znanstvenih kapaciteta te na uklanjanju postojecih preklapanja i/ili nepotreb-
nih postupaka u pruzanju usluga. Organizacijskim se promjenama nastoje utvrditi kli-
nicki prioriteti kako bi se smanjile sadasnje predugacke liste ¢ekanja. TeziSte je na pri-
mjeni analize troSkova i koristi (cost-benefit) te na jacanju veza bolnice s primarnom i
sekundarnom zdravstvenom zastitom. Boljom organizacijom i povezivanjem triju razi-
na zdravstvene zastite trebala bi se posti¢i veca oslonjenost na primarnu zdravstvenu za-
Stitu te smanjiti koriStenje specijalisti¢kih i bolni¢kih usluga. Aktivnosti reforme grupi-
rane su u tri skupine: u pruzanje usluga ukljuc¢ivanjem primarne zdravstvene zastite, u
kupnju opreme i razvoj informatic¢ke tehnologije. Veze s lokalnom zajednicom ostvaru-
ju se veéim i boljim pruZanjem zdravstvenih usluga u pacijentovoj kuéi, poboljsanjem
postupka pravodobnog otpustanja pacijenata iz bolnice i ve¢im uklju¢ivanjem lije¢nika
opce prakse u poslijebolnicki oporavak pacijenata. Takoder se ispituju moguénosti
dnevnog smjestaja u bolnicama radi obrade veceg broja pacijenata.
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Hrvatska je pocela razvijati svoj model sustava zdravstvene zastite koji se sastoji od
privatnoga i javnog pruzanja usluga, te mijesanog privatnog i javnog osiguranja i finan-
ciranja. Za potpuni zavrSetak tog postupka trebat ¢e najmanje desetljece, u kojem bi se
vremenu trebale spoznati njegove prednosti i u€inci. U buduénosti bi trebalo osnaziti
obiteljske lije¢nike i osposobiti lije¢nike u primarnoj praksi. U sustavu njege trebalo bi
povecati broj medicinskih sestara, te osuvremeniti njihova znanja i sposobnosti. Lije¢-
nici 1 osoblje u primarnoj praksi na mjestu su prvog susreta s pacijentima i najvaznija
odrednica ukupnog dojma stanovnistva o kakvoéi zdravstvenih usluga. Potrebno je §to
prije osnaziti menedZerska znanja u zdravstvu te poceti sustavno osposobljavati novi na-
raStaj upravljackog osoblja zdravstvenih ustanova. Vazno je naci nacin privlacenja me-
dicinskog osoblja za zaposljavanje u slabije razvijenim i siromasnijim podru¢jima zem-
lje. Potrebno je osigurati dugotrajnu financijsku odrzivost zdravstvenog sustava u cjeli-
ni. Kona¢no, nuzno je jasnije i preciznije definirati, te stalno uskladivati i osuvremenji-
vati minimalne financijske standarde u zdravstvenoj zastiti, te pobolj$ati uskladenost
ovlasti i odgovornosti nositelja funkcija vlasnistva zdravstvenih objekata (vecinom tije-
la lokalne vlasti) i financiranja (Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje).

7. Sustav socijalne skrbi

Znanstvena i politiCka koplja u svijetu uvelike se lome oko uéinkovitosti programa
socijalne skrbi jer se ¢esto navodi da socijalna skrb, poput mnogih drugih izraza pleme-
nitih namjera, sadrzava klicu kvarenja. Cesto se — tek djelomi¢no utemeljeno — navodi
da izda$ne i dugotrajne naknade za vrijeme nezaposlenosti ili velika prava u sustavu so-
cijalne skrbi (§to u Hrvatskoj nije slu¢aj) mogu potaknuti nezaposlene i siromasne na du-
lje 1 izbirljivije trazenje novog zaposlenja, kao i na smanjenje radnih napora i povlace-
nje iz zaposlenosti. Formalno veliko izdvajanje sredstava za socijalne potrebe nije i jam-
stvo njihova djelotvornog usmjeravanja i koristenja. U¢inkovitost programa socijalne
skrbi pogotovo je losa u zemljama u tranziciji, u kojima se (mala raspoloziva) sredstva
uglavnom nedovoljno dobro usmjeravaju na najugrozenije drustvene skupine. Ujedno,
neki programi, na prvi pogled skupi ili rastro$ni, mozda stvarno uspjes$no pomazu siro-
masnima, dok neki drugi — jeftiniji i manje izda$ni — zapravo uopée nemaju ucinka (ili
je on vrlo slab) na smanjivanje i/ili ublazavanje siromastva pa je stoga potrebno stalno
pratiti i znanstveno izu¢avati provodenje pojedinih programa.

Ne moze se ipak vjerovati da ée trziSte samo po sebi omoguditi drustveno blagosta-
nje 1 pravednost. Drzava mora biti odlu¢na u smanjivanju siromastva i nejednakosti, a
da bi to ostvarila, treba imati transparentan i pravedan sustav socijalne zastite koji se te-
melji na ukljucenosti svih gradana i nepostojanju diskriminacije. Potrebno je osnaziti so-
cijalnu sigurnosnu mrezu boljim usmjeravanjem i pracenjem programa socijalne skrbi,
jacanjem nevladinih organizacija u pruzanju socijalnih usluga, decentralizacijom nekih
socijalnih usluga, preciznijim usmjeravanjem socijalne pomoci te boljim utvrdivanjem
politike zaposljavanja. Najvazniji cilj socijalne politike mora biti omogucivanje ljudima
novog zapo§ljavanja ili povratak u svijet rada. Sustav socijalne skrbi treba preusmjeriti
od pruzanja nov¢ane i naturalne pomo¢i na pomo¢ u stjecanju i poboljSanju znanja,
struénosti, sposobnosti te zdravstvenog stanja i motiviranosti. Za vec¢inu ljudi ovisnost
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o drzavnoj pomo¢i nije zadovoljavajuca alternativa zaposljavanju ni u smislu psihi¢kog
zadovoljstva ni u smislu materijalnog blagostanja. PoZeljno je, gdje god je moguce, na-
¢i zaposlenje u sluzbenom gospodarstvu. Takvi su poslovi ne samo opcenito sigurniji,
ve¢ nude i vec¢e mogucénosti osposobljavanja i stjecanja znanja i vjestina. Time ¢ée se po-
vecati osnovica za poreze i doprinose te u odredenoj mjeri omoguciti smanjivanje po-
srednih troskova rada. Pojacanu pozornost potrebno je usmjeriti na poboljsanje poloza-
ja i mogucnosti zapo$ljavanja osoba iz cvrste jezgre siromastva, kojima je pomo¢ naj-
potrebnija.

Na temelju iskustava mnogih zemalja (World Bank, 2004) posve je jasno da je za
ublazavanje siromastva potrebna uska suradnja javnog i privatnog sektora jer nijedan od
njih sam za sebe ne moze to u€initi djelotvorno i u potpunosti. Vazna je jasna podjela ovla-
sti i odgovornosti ustanova te pobolj$anje sustava izvjeStavanja, nadziranja i poticanja. U
uspjesnosti provodenja programa nuzna je jaka nacionalna odlu¢nost i voljnost, ostvariva-
nje Sirokog konsenzusa, pri ¢emu treba biti jasno da je to proces koji ne zavrsava u krat-
kom roku nego je to dug i zavojit put koji zahtijeva upornost i strpljivost sudionika.

Za poboljsanje informiranosti javnosti i bolji pristup socijalnim programima potreb-
ne su dvije vrste aktivnosti. Prvo, u potpori reformi cjelokupnog sustava socijalne skrbi
i osiguranja Ministarstvo zdravstva i socijalne skrbi treba javnosti i svim razinama vla-
sti osiguravati pristup informacijama o socijalnim pravima, programima i politikama.
Gradani i moguci korisnici trebaju imati jasne informacije o postojeé¢im socijalnim pro-
gramima sustava socijalne skrbi koji se nude preko centara za socijalnu skrb na nacio-
nalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini. Dostupnost informacija trebala bi se ostvariti putem
razli¢itih medija, s tim da se u njima jasno mora znati koja je vrsta programa dostupna
u pojedinom centru za socijalnu skrb.

Znatno smanjivanje siromastva u Hrvatskoj moze se ostvariti pozornim preusmje-
ravanjem rashoda i pobolj$anjem koordinacije medu postojec¢im socijalnim programi-
ma. Vlada je razmotrila mjere i posljedice za javne rashode te je 2002. godine usvojila
Program borbe protiv siromastva i socijalne iskljucenosti (Vlada RH, 2002). Klju¢ne su
pretpostavke: a) usvojiti model sveobuhvatne uloge nevladinih organizacija u pruzanju
usluga siromasnima podugovaranjem i b) osigurati usku suradnju izmedu sustava pro-
grama socijalne pomoci, obrazovanja i sluzbe za zaposljavanje kako bi se poboljsale
mogucnosti vracanja siromas$nih i nezaposlenih u svijet rada. Poticaji u tom podrucju
trebali bi tijekom vremena poboljsati uc¢inkovitost rashoda za socijalne namjene. Za
ostvarivanje u¢inkovitije dodjele sredstava presudni su mehanizmi slobodnog trzista, ali
1 mehanizmi §to se odnose na socijalnu pravednost. Reforme za izgradnju naprednoga i
odrzivoga trzi§noga gospodarstva uspjet ¢e samo ako prate i uspje$na ulaganja u ljude.

Prikupljanje pokazatelja o siromastvu i provodenje odgovarajucih analiza siroma-
§tva nuzno je radi stjecanja sveobuhvatnoga i detaljnog uvida u socijalno stanje. Jedan
od ciljeva treba biti utvrdivanje sluzbene granice siromastva i stope siromastva. Nepri-
strane analize siromastva trebale bi pomo¢i tome da pitanja siromastva dobiju odgova-
rajuce mjesto na listi politickih prioriteta na nacionalnoj i lokalnoj razini. Pokazatelji si-
romastva mogu biti dobra osnovica za utvrdivanje i oblikovanje razli¢itih mjera socijal-
ne politike. Jedna od svrha tih pokazatelja jest i pradenje u¢inaka socijalnog programa.
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Mnogo je ve¢ ucinjeno, ali i dalje treba pobolj$avati kakvocu, opseg i ucestalost sta-
tistike koja obuhvaca sustav socijalne skrbi te poticati istraZivanja o siromastvu, eko-
nomskoj nejednakosti i socijalnoj iskljuenosti. Informacije 1 istrazivanja o tome nuzni
su za socijalno planiranje te za odredivanje odgovarajuce politike. Ako je cilj drzavne
politike da socijalne sigurnosne mreze budu dostupne siroma$nima, potrebno je priku-
piti spoznaje o tome tko su siromasni, gdje oni Zive te koliki dio pomoci stize do cilja-
ne skupine. U vecini slu¢ajeva zemlje (pogotovo tranzicijske) troSe znacajna sredstva na
socijalne sigurnosne mreze, ali ne prikupljaju podatke i ne prate dovoljno tko prima po-
mo¢, te kolika je korist od nje. Te bi informacije trebale biti dostupne istrazivackoj za-
jednici i javnosti. Ta bi dva koraka poveéala odgovornost drzavne vlasti na svim razina-
ma prema izbornom tijelu, a biraci bi dobili viSe informacija o drzavnoj politici, §to bi
takoder poboljsalo kakvodéu javne rasprave i povecalo sudjelovanje gradana u donose-
nju politi¢kih odluka. To bi mozda pridonijelo i jasnijem utvrdivanju ciljeva drzave u
suzbijanju siromastva, boljem ciljanju u provodenju mjera i aktivnijem sudjelovanju ti-
jela i pojedinaca na razli¢itim razinama vlasti.

8. Korupcija i siromastvo

Prema vise istrazivanja (Rose-Ackerman, 1999; Transparency International, 2003;
OECD, 2003) nedvojbeno je dokazano da zemlje s rasprostranjenom korupcijom goto-
vo sigurno ostvaruju slabiji gospodarski rast i usporeno povecanje BDP-a po stanovni-
ku. Korupcija je najvaznija ko¢nica za izlazak iz zaaranog kruga siromastva, ekonom-
ske nejednakosti, neobrazovanosti i neuc¢inkovitih ulaganja. Korumpirane zemlje najce-
§¢e slabo ili uopce ne iskoristavanju svoje raspolozive ljudske i materijalne resurse. Ko-
rupcija je velika prijetnja neposrednim stranim ulaganjima, a ujedno pridonosi politi¢-
koj nestabilnosti i velikom nepovjerenju u drzavne institucije i tijela vlasti. Korupcija
ugrozava javne prihode te narusSava postojece povjerenje ili onemogucuje njegov nasta-
nak. Korupcijsko djelovanje preusmjerava sredstva svih gradana u ruke odabrane uske
elite i ve¢inom od siromas$nih ka bogatima. Nedostatak novca naruSava kakvocu ili one-
mogucuje pruzanje javnih usluga te znaci viSu stopu smrtnosti dojencadi i djece, loSiju
prehranu djece i veci postotak djece koja ne zavrSavaju $kolu.

Nejasni i ¢esto mijenjani zakoni §to javnim sluzbenicima pruZaju znatnu moguénost
diskrecijskog prava sigurno su plodno tlo za nastajanje i Sirenje korupcije kojom se u
poslovanje unosi nesigurnost, poti¢u suboptimalne odluke i onemogucuje ili barem ote-
Zava ostvarivanje gospodarskog razvoja i ublazava siromastvo. Rasprostranjena korup-
cija, povezanost drzavne vlasti i organiziranog kriminala pogotovo su opasni u zemlja-
ma u tranziciji, gdje su u privatizaciji ulog velika sredstva stvorena radom mnogih pri-
jasnjih narastaja. Ako se putem korupcije kriminalne djelatnosti i politi¢ka vlast tijesno
povezu, gotovo ih je nemoguce razdvojiti. Stoga su mnoge tranzicijske zemlje zaroblje-
ne u magicnom krugu korupcije i organiziranog kriminala jer su za suzbijanje korupcije
najmanje zainteresirani najvisi predstavnici vlasti, a obi¢ni su gradani gotovo nemocni.

Opéenito se vjeruje da je povecani ekonomski nadzor §to ga provode drzavne vla-
sti glavni uzrok jacanju korupcije. Teorija javnog izbora i $kola zahtijevanja mita (rent
seeking) navode da drzava nije nista drugo nego golem stroj preraspodjele postojeéeg
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dohotka koji niSta pozitivno ne €ini za rast i razvoj, zaboravljajuci da ona ipak nije “neu-
tralna” i da moze mnogo uciniti u postovanju vlasnic¢kih prava, smanjivanju transakcij-
skih troskova i sl. Drzavni programi, mozda dobronamjerni u svojoj pocetnoj zamisli,
ako realno ne uzmu u obzir postojece odnose i snage u druStvu, mogu ostvariti ne samo
slabe, ve¢ i negativne u¢inke (odnosno kredite i povlastice namijenjene siromasnima
mogu dobiti bogati i sl., kao Sto je bilo u programu financiranja i pomo¢i razvoju zao-
stalog sela i poljoprivrede u Indiji). Drzavna politika treba poticati, a ne ogranicavati, a
problem oc€ito nije u previse drzavnog djelovanja nego u tome da drzava precesto radi
pogresne stvari.

Sto se moZe uéiniti u ograni¢avanju korupcije? Potrebno je dosljedno i hrabro pro-
voditi strukturne reforme jer tranzicijske zemlje koje su uspjesno provodile strukturne
reforme i decentralizaciju uspjele su ograniciti korupciju. Nadalje, vazno se zalagati za
struéno 1 samostalno sudstvo, poticati usvajanje jasnih i trajnih zakona, utvrditi nadlez-
nost i odgovornost drzavnih tijela i smanjiti diskrecijsko pravo javnih sluzbenika. Po-
trebno je sustavno ojacati poStovanje zakona, ostvariti bolju koordinaciju nadleznih ti-
jela. Drzavna tijela i najvisi drzavni ¢elnici moraju biti uzor svojim ponasanjem. Konac-
no, mozda i najvaznije, potrebno je izgraditi drustvenu svijest odnosno senzibilizirati
domacu javnost na postojanje problema. Tome bi pridonijela kvalitetna medijska kam-
panja, pri ¢emu je presudno poticati stru¢no, samostalno i ustrajno novinarstvo. Sve to
sigurno nije laka ni jednostavna zadaca, ali se ona ipak moZe ostvariti, §to su pokazala
iskustva vise zemalja. Neke su od njih siromasnije ili slabije razvijene od Hrvatske.

9. Decentralizacija izvora i usluga

Uspjesno smanjivanje siromastva izravno je povezano s dosljednim poveéanjem de-
centralizacije izvora i usluga, ¢ime bi se mogla poboljsati kakvoca pruzenih usluga uz mi-
nimalne administrativne troSkove i ukupne rashode. Decentralizaciju ne treba promatrati
kao glavni cilj reforme ve¢ viSe kao sredstvo za poboljSanje pruzanja lokalnih usluga.
Struktura odnosa drzavnih tijela vlasti na razli¢itim razinama utje¢e na djelotvornost i
pravednost u pruzanju usluga, socijalnu sigurnosnu mrezu i programe ublazavanja siro-
mastva. Hrvatska je ve¢ poduzela prve korake u postupku decentralizacije. Nadalje, prak-
ti¢ni problem s neuspjesima srediSnje vlasti jest da zbog loSeg djelovanja na lokalnoj razi-
ni svatko tko moze nastoji izbje¢i javne usluge. Umjesto pohadanja javne $kole ili odla-
ska u javnu bolnicu, gradani za svoju djecu traze privatne Skole, koriste se privatnim
zdravstvenim uslugama te ¢ak i privatnim zastitarskim tvrtkama. To ne samo slabi ulogu
drzave, nego je ostavlja s najslabijim dijelom stanovnistva koji i najvise treba pomo¢. To
povecava opterecenje javnih usluga i ¢esto negativno utjeée na njihovu kakvocu.

Mnoge zemlje svijeta sve veéu pozornost posvecuju decentralizaciji odnosno pre-
noSenju ovlasti za donoSenje odluka na niZe razine vlasti. U¢inkovita decentralizacija
zahtijeva i pretpostavlja veci niz preduvjeta koje treba ispuniti prije i tijekom decentra-
lizacije. Temeljno je pitanje: zasto decentralizacija? Dok se u razli¢itim situacijama mo-
gu pojavljivati razliciti razlozi, u tranzicijskim zemljama, ¢ini se, postoje tri klju¢na im-
perativa koji uvjetuju decentralizaciju: politicki imperativ, ekonomski imperativ i impe-
rativ pruzanja usluga. Ti se ¢imbenici medusobno preklapaju i dopunjuju, tako da ih ne
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bi trebalo razmatrati odvojeno. Temeljna je pretpostavka da je lokalna vlast (vjerojatno)
bliza gradanima, bolje poznaje njihove potrebe i/ili zahtjeve i stoga moze bolje 1 u¢in-
kovitije pruziti usluge nego §to to moze uciniti sredi$nja drzavna vlast. Potvrda te opée
ideje jest niz pretpostavki koje se odnose na odgovornost lokalne vlasti, obujam i raspon
tijeka informacija te mobilnost pojedinaca. Nadalje, uvelike je — i u Hrvatskoj — spozna-
ta potreba da se smanji uloga drzave u ekonomiji i gospodarskom razvoju u cjelini, a po-
sebice u socijalnoj skrbi. Shvaéa se nemoguénost proracuna sredi$nje drzave da finan-
cira sve rashode u socijalnoj skrbi, obrazovanju, zdravstvu i dr. Sa stajali§ta pruzanja
usluga, decentralizacija dopusta i omoguéuje regionalnim i lokalnim vlastima odrediva-
nje vrste i obiljezja socijalnih usluga koje najbolje odgovaraju lokalnim potrebama na
svim razinama.

Osim izravnog utjecaja na smanjivanje siromastva i bolje pruzanje usluga, ne smi-
ju se zanemariti popratni u¢inci decentralizacije, koji takoder posredno utjecu na soci-
jalnu sliku drustva. Vise istrazivanja diljem svijeta (von Braun i Grote, 2000; Bird i
Smart, 2001; Ebel i Yilmaz, 2001) pokazalo je da su fiskalna i organizacijska decentra-
lizacija prili¢no uspje$na brana protiv korupcije, omogucuju vecu pravednost i dostup-
nost u pruzanju usluga, znaéi pozornije i §tedljivije troSenje javnih prihoda te poti¢u go-
spodarski rast. Decentralizacijom se potie veca aktivnost gradana u politickom Zivotu
i njihovo veée sudjelovanje te pobolj$ava transparentnost donosenja odluka i odgovor-
nost drzavnih tijela i nositelja vlasti. Istina, ima i moguc¢ih negativnih u¢inaka, poput
moguceg povecanja troskova zbog dupliranja kapaciteta i pogorsanja kvalitete pruzanja
javnih usluga te narusavanja odgovornosti i transparentnosti — §to se najce$ce zbiva ka-
da nisu jasno utvrdene nadleznosti ili se preklapaju nadleznosti razli¢itih razina vlasti.
U dosta tranzicijskih zemalja lokalne vlasti uglavnom imaju relativno velik stupanj sa-
mostalnosti, ali i ograni¢ene moguénosti za financiranje svojih aktivnosti, kao na pri-
mjer u Ceskoj Republici, gdje veliku slobodu imaju samo na rashodnoj strani, a gotovo
nikakvu na prihodnoj (Hogye, 2000). Cesto lokalna tijela vlasti nisu u stanju i/ili nisu
osposobljena struéno, uc¢inkovito ni pravodobno pruzati odgovarajuce usluge. Vrlo ma-
la tijela lokalne vlasti izloZena su mogucoj opasnosti da pruzanje usluga postane frag-
mentirano i neucinkovito, odnosno ne raspolazu sposobnostima da upravljaju svim za-
dac¢ama koje su im povjerene.

Sto je kljucni preduvjet uspjesne fiskalne i organizacijske decentralizacije? Presud-
no je da drzava postuje jednom dogovoreni pristup alokaciji sredstava te da izbjegava ad
hoc mehanizme pruzanja dodatnih sredstava koji podrivaju sustav. Preduvjet za predvi-
divost i stabilnost jest transparentnost sustava. Mora biti posve jasno kako i zasto poje-
dine jurisdikcije dobivaju sredstva. Ako je drzava ozbiljna u vezi s poboljSanjem pruza-
nja usluga decentralizacijom socijalne skrbi i ublazavanjem siroma$tva, ona mora spoji-
ti usluge koje se pruzaju na regionalnoj i lokalnoj razini s izvorima potrebnih sredstava.

Zakljuéno o fiskalnoj i organizacijskoj decentralizaciji moZemo istaknuti da ona mo-
Ze, ali 1 ne mora, biti jamstvo ublazavanja siromastva i boljeg pruZzanja pomoc¢i siroma-
$nima. Lokalne vlasti mozda bolje znaju kako djelovati da se uspjesnije zadovolje po-
trebe njihovih gradana, ali ako nije ostvarena jasna podjela nadleznosti i odgovornosti,
poticaji u primjeni u¢inkovitog postupka donosenja usluga i mobilizacija financijskih iz-
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vora i koordinacija, vjerojatnost da ¢e lokalne vlasti uspjeti ostvariti bolje pruzanje uslu-
ga i u€inkovitije pomo¢i siroma$nima malena je.

10. Izgradnja i osnaZivanje ustanova

Kakvoca ekonomskih institucija usko je povezana s kvalitetom politickih instituci-
ja, politickom reformom i razinom demokratizacije drustva. Slobodna politicka utakmi-
ca, slobodna sredstva javnog priopéavanja, mreza gradanskih udruga i u¢inkovita zasti-
ta gradanskih prava opéenito imaju veliko znacenje u jacanju ekonomskih institucija i
ograni¢avanju drustveno nepozeljnih i Stetnih pojava poput korupcije i samovolje. Po-
trebno je razviti poticajni i odgovarajuci zakonski okvir koji olak8ava promjene te izgra-
diti (ili potaknuti) spremnost nositelja aktivnosti — ustanova i pojedinaca — da se stalno
prilagodavaju promijenjenim uvjetima, da su inovativni i da iskoriStavaju postojeca vla-
stita i tuda pozitivna i korisna iskustva.

U poboljsanju polozaja siromasnih osoba pogotovo je vazno uklanjanje bezrazloz-
nih administrativnih ogranicenja i jasno utvrdivanje diskrecijskih moguénosti javnih
sluzbenika koje, ako je posve proizvoljno, stvara velik prostor za iznudivanje mita i zah-
tijevanje rente. U ja¢anju poduzetni§tva siromasnih osoba potrebno je daljnje pojedno-
stavnjivanje i jednak pristup osnivanju poduzeca. Nadalje, u ublaZzavanju siromastva i
socijalne isklju¢enosti nuzno je poboljsati pruzanje najvaznijih oblika javnog dobra po-
put postovanja zakona i pruzanja sigurnosti, povecati dostupnost i olaksati pristup teh-
nic¢koj infrastrukturi, obrazovanju i javnom zdravstvu. Vrlo ¢esto kao uzrok siromastva
ili sastavnica koja izravno utjeée na pogorSanje polozaja siromasnih navodi se neposto-
Jjanje vladavine prava — pogotovo radnog zakonodavstva — tako da se gradani ne osje-
¢aju jednaki pred zakonom i sudovima (koji su stalno izloZeni pritiscima politickih mo¢-
nika), ali i slozeni zakonodavni okvir u kojemu se vrlo tesko snalaze slabije obrazovani
gradani. Kao mogucoj bitnoj sastavnici pobolj$anja polozaja siromasnih osoba u Hrvat-
skoj vecu pozornost pridajemo poboljsanju pravosuda i javne uprave.

10.1. Siromastvo i pravosudni sustav

Uspostava i (§to je jo§ vaznije) odrZanje sudstva neovisnim, ué¢inkovitim i poStenim
nije povlastica nego obveza drzave. Glavne pravne vrijednosti na kojima bi trebalo biti
utemeljeno sudstvo u pravnoj drzavi, sa svojim razli¢itim aspektima (organizacijski,
materijalni, proceduralni, te s obzirom na kompetenciju), zastita su prava ¢ovjeka i jav-
nog dobra, fair i korektno postupanje prema gradanima, pravna odgovornost sudstva,
nepristranost i jednakost te druge sliéne vrijednosti. Nazalost, u Hrvatskoj je situacija
priliéno daleko od Zeljene odnosno od nuzne za uspjesno funkcioniranje sudbene vlasti
1 postizanja njezina krajnjeg cilja: da postane jamac ustavnih i drugih prava i sloboda
gradana. Tijekom vise od deset godina sustav pravosuda u Hrvatskoj u stanju je perma-
nentne krize. Njezini su uzroci raznovrsni: od promjena politickoga i pravnoga sustava,
raspada federalne zajednice i osnivanja neovisne drzave, pa sve do rata i izvanrednog
stanja izazvanog op¢om nestabilno$éu u regiji. Trajanje sudskih postupaka danas se
smatra jednim od najvaznijih problema u Hrvatskoj (Uzelac, 2001). Hrvatska je vrlo ne-
povoljno ocijenjena, pogotovo prema pokazatelju samostalnosti pravosuda i zakonodav-

111



P. Bejakovic: Uloga gospodarsko-politickih mjera u ublazavanju siromastva u Hrvatskoj
Financijska teorija i praksa 29 (1) str. 97-118 (2005.)

ne ucinkovitosti (samo 18,2% ispitanika bilo je zadovoljno stanjem u pravosudu, kvali-
tetom zakonodavnog okvira, korupcijom u sudstvu i zastitom imovine), §to je lose i u
usporedbi s ocjenama ispitanika o zadovoljstvu stanjem sudstva u drugim zemljama (npr.
51,1% u Sloveniji, 47,1% u Madarskoj i 19,4% u Makedoniji) (Kaufmann, 2004). Nedo-
voljna ucinkovitost i sporost sudstva pogotovo pogadaju siromasne, koji nemaju dovolj-
no sredstava za plaéanje visokih sudskih troskova i naknada odvjetnicima, pa im je upit-
na dostupnost ustavno snazno utvrdene sudske vlasti. U skladu s medunarodno usporedi-
vim indeksom postignuéa ostvarenih u reformi sudbenog sustava, Austermiller i sur.
(2002) pri utvrdivanju moguéih najvaznijih pote§koéa hrvatskog sudstva, medu ostalim,
negativno ocjenjuju uvjete rada sudaca, nedovoljnu opremljenost racunalnom i ostalom
uredskom opremom te nedovoljan broj prateCega sudskog osoblja.

Iako se ne smiju zanemariti provedene reforme pravosudnog sustava, potrebno je
pojacati mjere za porast njegove ucinkovitosti — poboljsati teritorijalni raspored sudova
(medu ostalim, velike sudove rascijepiti i smanjiti na nekoliko manjih sudova) te pre-
raspodijeliti sudacke snage (prije svega davanjem prednosti predmetima koji su i po slo-
nost sudova (poja¢anom informatizacijom), uspostaviti jasne kriterije ocjenjivanja suda-
ca, kao i neovisnost tijela koja daju tu ocjenu, provesti specijalizaciju i bolju suradnju sa
struénjacima drugih struka u borbi protiv nezakonitog ponasanja. Ujedno bi trebalo raz-
motriti moguénost da se zemlji$noknjiznim referentima omoguci samostalno rjesavanje
predmeta i da za to preuzmu odgovarajuc¢u odgovornost, sudskim savjetnicima dopusti-
ti da samostalnije rade na odredenim predmetima, te uvesti mogucnost i opravdanost da
se za odredeno razdoblje angaziraju suci koji bi se izabirali iz reda iskusnih pravnika,
mozda i umirovljenih sudaca. Na temelju iskustava viSe zemalja moze se zakljuciti da
drzava odgovaraju¢im reformama moze znatno povecati u¢inkovitost sudske vlasti i po-
boljsati dostupnost sudstva siroma$nim gradanima. Sudstvo mora, poput poslovnog su-
bjekta, biti dostupno, djelotvorno i usmjereno na korisnika. Potrebno je usvojiti suvre-
mene menedzerske instrumente i praksu (poput strogog posStovanja zadanih rokova, po-
jednostavnjivanja proceduralnih pravila i vece upotrebe suvremene tehnologije) kako bi
se olaksalo i ubrzalo obradivanje sudskih predmeta. Zbog razlika izmedu rimskog i obi-
¢ajnog prava te mnogobrojnih specifiénosti pojedinih nacionalnih sustava pravosuda te-
ko je predloziti neke opcenite preporuke o reformi sudstva i povecanju njegove ucin-
kovitosti. Ipak, ako se pri oblikovanju strategije reforme pravosuda uzmu u obzir nacio-
nalne posebnosti, iz provedenih se reformi moze zakljuditi da su bitni sljede¢i ¢initelji.

Cvrsta politicka odlucnost za poboljsanje sudstva — koja obuhvaca i politicka tijela
i opéi konsenzus, pri ¢emu dobra volja i spremnost najviSih nositelja drzavne vlasti mo-
raju biti jasno iskazani.

Snazno je vodstvo kljucno za odredivanje i ostvarivanje vizija promjene — iako su
ukljucenost i timski rad obiljezja uspjesne strategije, svaka inicijativa zahtijeva motivi-
rano vodstvo i usmjeravanje reformskih procesa.

Stratesko razmisljanje i poslovno planiranje presudni su za institucionalni uspjeh —
svaka strategija organizacijske reforme mora biti sveobuhvatna i odnositi se na sve di-
jelove sustava, biti poticajna za sudjelovanje i suradnju u reformskim promjenama na
svim razinama. Iskustvo jasno pokazuje da ne postoji opca strategija koja se moze pri-
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mijeniti na sve zemlje i na sve uvjete, ali se utvrdivanje reformskih prioriteta pokazalo
dobrim.

Vazni programi sustavnog usavr§avanja i osposobljavanja zaposlenih tako da se
stvori kohezijska cjelina stru¢nih ljudi posvecena promjenama i poboljSanju pravosud-
nog sustava.

Institucionalna reforma mora biti prilagodena korisnicima i usmjerena na njih —
uspjesna reforma pravosudnog sustava prije svega sluzi domacem stanovnistvu i poslov-
noj zajednici, ali i stranim ulagac¢ima.

10.2. Siromastvo i javna uprava

Nedovoljno razvijena i nepotpuno u¢inkovita javna uprava nesumnjivo je znac¢ajna
koc¢nica gospodarskog razvoja i uspje$nog ublazavanja siromastva. Ona nije dosegnula
razinu institucijskog razvoja potrebnu za djelotvornu provedbu mnogih novodonesenih
modernih zakona i propisa. Cesto se ipak zaboravlja na neselektivna ograni¢enja plaéa
i novog zaposljavanja u javnoj upravi, pa zbog relativno loSih primanja (radi ogranica-
vanja velikih javnih izdataka u Hrvatskoj) i slabijih moguénosti profesionalnog napre-
dovanja (ponajvise utemeljenoga na senioritetu — duzini rada u upravi, a ne na osobnim
rezultatima, stvarnoj, a ne formalnoj struénosti te djelotvornosti) uvjetuju ozbiljnu nega-
tivnu selekciju u javnoj upravi. Stoga u njoj uvelike ostaju samo oni koji iz nje ne mo-
vlaéni za privatni sektor. U nemogucénosti brze promjene (osnivanja odgovarajuéega do-
diplomskog i poslijediplomskog studija, znatnog pobolj$anja uvjeta rada i sl., §to je bez
sumnje potrebno Sto prije zapoceti), nuzno je sustavno raditi na pracenju, analizi i naci-
nu utvrdivanja placa u javnoj upravi (i slijedom toga u cijelom javnom sektoru) u koji-
ma ¢ée se veéa pozornost pridavati radnim uéincima, a ne radnom stazu pojedinog zapo-
slenika. Ne treba se nadati da ¢e samo povecanje placa u javnoj upravi — ako nije prace-
no dosljednim i nepristranim mjerenjem ucinaka zaposlenih — samo po sebi omoguditi
povecanje djelotvornosti tih tijela.

Iako se nuzna organizacijska i tehni¢ka pomo¢ mogu razmjerno lako dobiti od stra-
nih stru¢njaka, za uspje$nu reformu javne uprave nuzno mora postojati kritiéna masa do-
macih struénih ljudi koji ¢e provesti dobivene savjete i smjernice i koji, naravno, ponaj-
bolje poznaju postojece uvjete i ograni¢enja. Pri koristenju strane pomoc¢i, pogotovo ako
ona dolazi s vise strana, potrebno je imati na umu mogucnost pojave i prihvacanja ne-
konzistentnih sustava i postupaka jer pojedini strani savjetnik mozda ne zna ili nije svje-
stan prijedloga i mjera koje predlaze netko drugi. Tako se moze dogoditi da jedan od
njih zastupa potrebu izgradnje centraliziranja svih postupaka, dok drugi predvida decen-
tralizirani sustav. Nekonzistentnost dvaju opre¢nih pristupa postaje uvijek o€ita, iako se
to moze dogoditi u duljem razdoblju. Ujedno, ne treba vjerovati da ¢e suvremena infor-
maticka tehnologija, koja znatno olak8ava rad, sama po sebi rijesiti pitanja uc¢inkovito-
sti javne uprave. Mnoge su zemlje ulozile u suvremenu tehnologiju golema sredstva, a
da time nisu bitno poboljsale rad svoje javne uprave. Informati¢ko prikupljanje i obra-
da podataka sigurno nije magican lijek za uéinkovitu javnu upravu, ali se bez sumnje u
uvjetima dobre organizacije time moze bitno pobolj$ati uspjesnost, to¢nost i brzina nje-
zina rada, $to je sve i te kako bitno za ublaZavanje poloZaja siromasnih stanovnika.
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Zakljucak

Pristup smanjivanju siromastva moZze se razvrstati u dvije alternative: tehnokratski
i institucionalni. Prvi pristup naglaSava usmjeravanje i oblikovanje programa tako da se
ograni¢ena raspoloziva sredstva usmjere na osobe s najve¢im potrebama. Prema drugom
pristupu siroma$nima, nedostaje politicke snage te upravna nestru¢nost i korupcija ote-
zavaju pruzanje kvalitetnih javnih usluga. Smanjivanje siromastva stoga zahtijeva insti-
tucionalni razvoj, promjenu politi¢kih struktura, poboljSanje governancea, te promjenu
odnosa prema siromasnima.

Ne postoji jedinstveni model rjeSavanja siromastva, ekonomske nejednakosti i soci-
jalne iskljucenosti koji bi bio optimalan za dva drustva. Kao i svaka druga zemlja, i Hr-
vatska treba naci i razviti ustavni i zakonodavni nacin koji najbolje odgovara njezinu po-
vijesnom, socijalnom, kulturoloskom i ekonomskom stanju, uvjetima i moguénostima.
1z obilne ekonomske i socijalne literature, kao i iz svakodnevnog Zivota, posve je jasno
da drzavna vlast (ne samo hrvatska) ne moZze niti je sposobna rijesiti spomenute proble-
me. Tako u Hrvatskoj uglavnom postoji opca suglasnost o nuznosti institucionalne refor-
me, ne postoji jedinstveno misljenje kako je ostvariti. Dok je izgradnja materijalne inf-
rastrukture (poput autocesta i mostova) zahtjevan i slozen, ali ipak ostvariv zadatak, re-
forma drzavne vlasti kojom bi se osigurao djelotvoran i jeftin javni sektor, te izgradio
snazan privatni sektor koji ¢e voditi gospodarstvo ¢ini se u postojeéim uvjetima gotovo
nedokucivim ciljem. Drzava moze dati stabilan zakonodavni okvir, socijalnu infrastruk-
turu te u suradnji sa svojim gradanima ustanoviti vladavinu prava. Inace ¢e siromasni i
socijalno iskljuceni najvise trpjeti zbog nepostojanja jasnih zakona i nevoljnosti drustva
da ih postuje. Nije presudno stvarati nove zakone i stalno mijenjati organizacijske struk-
ture nego treba poboljsati poStovanje postojecih zakona. Za ostvarivanje vladavine za-
kona presudni su politicka volja i odlu¢nost vodstva. Podjednako je bitno osnazivanje
gradana — pogotovo siromasnih — i njihovo puno sudjelovanje u politickom procesu.
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Predrag Bejakovic¢: The Role of Economic and Political
Measures on the Palliation of Poverty in Croatia

Abstract

The paper considers measures for the palliation of poverty in Croatia. After an
introductory account, poverty is defined, and a very brief description of the situation in
Croatia is given. In the sequel attention is devoted to the encouragement of economic
growth, the creation of greater opportunities for employment, the enhancement of
human capital, an effective welfare system and good orientation of targeting benefits to
groups that need assistance, decentralization, the restraining of corruption and the
development of institutions. The paper concludes with some final considerations.
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