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U radu se polazi od znacajnih promjena koje su se dogodile u zapadnoeuropskim su-
stavima socijalne pomo¢i. Opéenito je poraslo zanimanje medu znanstvenicima i poli-
tiéarima za ovaj segment socijalne sigurnosti. Analiziraju se uzroci zamjetnog porasta
broja korisnika i izdataka socijalne pomoéi u tim zemljama. Autor prvo ukazuje na te-
meljne odrednice socijalne pomo¢i te ukratko prezentira razvoj zapadnoeuropskih susta-
va pomoci. Empirijski je utvrdeno da se grupacije zapadnoeuropskih zemalja razlikuju s
obzirom na brojna obiljezja socijalne pomaocdi te da se modeli socijalne pomodi nuzno ne
poklapaju s reZimima socijalne drzave. Unutar sustava socijalne sigurnosti pojedinih ze-
malja mogu koegzistirati suprotstavljeni modeli. Kako se zbog ekonomskih i drustvenih
promjena izmijenila uloga socijalne pomodi, posebna je paznja posveéena buduéim prije-
dlozima reforme socijalne pomoci. Dosadasnje reforme uglavnom nisu uspjele bitno
smanjiti ni broj korisnika niti socijalne izdatke namijenjene socijalnoj pomodi. S gledista
buducnosti socijalne pomoci, podrobno su analizirani prijedlozi “radikalne” i “parcijal-

ne” reforme socijalne pomodi.

1. Uvod

Dosada3nji se sustavi socijalne sigurnosti u
zemljama razvijenoga svijeta nalaze pred
znadajnim izazovima. To se moZe reéi za sustav
u cjelini, a posebice za neke njegove segmente
(mirovinski sustav, sustav socijalne pomodi,
sustav zastite od nezaposlenosti itd.). Poznato
je da se ve¢ duze vrijeme vode rasprave u znan-
stvenim i politickim krugovima oko nacina re-
forme mirovinskog osiguranja. Medutim, mo-
#da je manje znano da se u razvijenim europ-
skim zemljama vodi Zzu¢na i kontroverzna po-
lemika oko reforme programa socijalne pomo-
¢i. Inade, treba reéi da su se znanstvenici dosa-
da znatno vie bavili programima socijalnog
osiguranja nego programima socijalne pomo-
¢i. Temeljitije izu¢avanje socijalne pomoéi u
nacionalnom kontekstu vezano je za devedese-
te godine, dok su komparativna izu¢avanja so-
cijalne pomo¢i “jos u svojim pogecima” (Lgde-
mel, 1997.:7).

Otkuda u posljednje vrijeme poja¢ani inte-
res razvijenih europskih zemalja za sustav soci-
jalne pomoéi? Razloge treba traZiti, prije sve-
ga, u porastu broja siromagnih u tim zemljama,
odnosno u znac¢ajnom poveéanju broja korisni-

ka socijalne pomoéi. EU je 1975. imala 12,6%
siromasnih, 1988. godine 13,7%, a 1992. godi-
ne 14,7% (Trade unions, social exclusion...,
s.a.: 8; usp. Deleeck i sur., 1995.). Osobito po-
jedine zapadnoeuropske zemlje biljeZe stalni
rast siromastva i izdataka namijenjenih za pro-
grame socijalne pomodi. U posljednjih se dva-
desetak godina u Njemackoj broj primatelja
socijalne pomo¢i ucetverostruéio (Briickner,
1995.). Broj korisnika programa opée socijalne
pomoéi poveéao se od 851.000 u 1980. na 2,515
milijuna u 1995. godini (Hanesch, 1997.). Pro-
izlazi da je izmedu 1980. i 1995. broj korisnika
opée pomoéi porastao za oko 160% a ukupni
izdaci, namijenjeni pomoéi, za otprilike 290%.
Usprkos tome, treba reci da u Njemackoj udio
javnih izdataka za socijalnu pomo¢ u ukupnim
socijalnim izdacima jo$ uvijek ne prelazi 5%
(Hanesch, 1997.; Basic information..., 1997.).

Medutim, rast broja korisnika i izdataka
socijalne pomo¢i nije svojstven samo za Nje-
macku (tablica 1). Vidimo da se stope stanov-
nidtva, ovisnog o socijalnoj pomo¢i, kreéu od
2-15%. U Finskoj se broj korisnika izmedu
1989. i 1994. godine udvostruéio i sada iznosi
oko 11% populacije (Heikkild, 1997.). Takoder

! Ovaj je rad nastao uz potporu Hrvatskoga pravnog centra, u okviru projekta “Socijalna politika i socijalno pravo”.
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je iz tablice 1 razvidno da su nordijske zemlje,
proporcionalno gledajuéi, u 80-im godinama
imale najbrZi rast broja korisnika socijalne po-
mo¢i, nakon Velike Britanije i Irske (vidi ta-
koder Gustafsson, 1993.). Kad je u pitanju so-
cijalna pomo¢, Velika Britanija je (uz Irsku)
predvodnik u Europi. Danas u ovoj zemlji soci-
jalnu pomo¢ prima vise od 15% stanovni$tva, a
u razdoblju od 1980. do 1992. broj se primatel-
ja pomoéi u Britaniji povecao za gotovo 7%.
Kada se usporede podaci o broju korisnika po-
jedinih programa pomoc¢i u Francuskoj izme-
du 1990. i 1995., evidentan je trend povecanja
broja korisnika u gotovo svim programima
(Reberioux, 1997.). Samo su rijetke europske
zemlje u osamdesetim doZivjele smanjenje
broja korisnika. To je npr. bio sluéaj s Austri-
jom, u kojoj sustav socijalne pomo¢i ne igra

Tablica 1.
Broj korisnika i izdaci za socijalnu pomoé

znacajnu ulogu. U ovoj zemlji trodkovi nov-
¢ane socijalne pomoci u ukupnim socijalnim
izdacima Cine manje od 1% (Steiner, 1997.).

Povecani interes za ovaj segment sustava
socijalne sigurnosti rezultat je ne samo nara-
slih stopa ovisnosti o programima socijalne po-
mocdi, nego i promjena koje su se dogodile u
sastavu korisnika pomo¢i. Dok su Sezdesetih i
sadamdesetih godina glavni primatelji pomo¢i
bili “tradicionalno” siromasni (starije Zene ko-
je su primale starosne ili obiteljske mirovine,
beskucnici, bivii zatvorenici), u osamdesetim i
devedesetim godinama ove su skupine poti-
snute “novosiromasnima” (Hanesch, 1997.:13).
Raste broj djece-korisnika pomoéi, kao i odra-
slih koji se nalaze u radnoaktivnoj dobi, tako
da se i u razvijenim zapadnoeuropskim zemlja-
ma pojavio fenomen “zaposlenih-siromasnih™.

S Broj korisnika : lzdaci za lzdaci za socijalnu
: B;g#ﬁ}é}sgléa polmoc':i kao soci}g?:tflp?mué socijalnu pomoé pomo¢t kaal%

Zemlja % stanovnistva % stanovnistva ka0 % BDP kao %_BDP izdatgka soci_jalne

(1992) ; g{g{rfﬂlggz: . (1992) (promjena: R sigurnosti

; ) 1980.-1992.) (1992.)

Austrija 4.8 -0.4¢ 1.3 0.3¢ 6.7
Belgija 36 1.7 0.7 0.2 3.0
Danska 8.3 - 1.4 - 7.8
Finska 9.2 57 0.4 0.3 -
Francuska 23 1.5¢ 1.8 0.2 6.4
Njemacka 6.8 2.9 1.6 0.6 11.9*
Irska 12.4 3.7 5.1 2.2 41.2*
Luksemburg 2.7 - 0.4 - 1.4
Nizozemska - 1.1 2.2 0.5 109
Norveska 4.0 25 0.7 0.5 48
Svedska 6.8 2.7 0.5 0.3 6.7
Svicarska 2.3 0.5¢ 0.8 -0.14 1.8
Velika Britanija 15.3 6.7 6.4 1.2 33.0

lzvor. Gough i sur,, 1997., str. 24 (tablica 2) i str. 27 (tablica 4).

Biljeska: Podaci o udjelu izdataka socijalne pomoéi u izdacima socijalne sigurnosti uzeti su iz OECD-ove baze podataka o
kuéanskim transferima, osim kod Belgije, Luksemburga i Velike Britanije, gdje su koristeni podaci viade. Ovi su razliiti izvori
mogli utjecati na rezultate; tako je taj udio izdataka u Njemackoj znatno veci nego $to pokazuju izvori viade (ranije je spomenu-

to da ti izdaci ne prelaze 5%).
*1990.; *1991.

* Kod utvrdivanja trenda, koristeni su samo novéani oblici socijaine pomoci (iskljuéujuéi | naknadu za stanovanie).

t Ukljucena je pomo¢ za one koji borave u domavima.

© Odnosi se samo na dva programa: Naknade za odrasle hendikepirane osobe i Naknade za roditelje koji Zive sami.
4 Odnosi se samo na dodatnu pomo¢ (dodatak) umirovijenicima.
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Pojava da sve veci broj ljudi ovisi o socijalnoj
pomoéi potakla je G. Rooma da ukaZe na pro-
blem tzv. novog siromastva (Room, 1990.).

Porast broja korisnika socijalne pomoéi
prouzrokovan je, prvenstveno, povecanim rizi-
cima od siromastva. UmnoZavanje rizika od si-
roma$tva posljedica je ponajviSe pojave ma-
sovne i dugotrajne nezaposlenosti u veéem
broju zemalja EU (broj nezaposlenih u EU iz-
nosi oko 18 milijuna). Zabrinjava podatak da
raste i broj dugotrajno nezaposlenih pojedina-
ca koji su éesto prisiljeni, tijekom dugog raz-
doblja ekonomske neaktivnosti, oslanjati se na
naknade socijalne pomoéi. Osim toga, pove-
¢anom riziku od siromastva doprinijela je i iz-
mijenjena priroda rada i zapoSljavanja. Po-
stfordisticka struktura ekonomije dovodi do
irenja netipiénih oblika rada (privremenog,
povremenog i prigodnog zapoSljavanja), koji
djelomiéno ili potpuno onemoguéuju pojedin-
cima s takvim zaposlenjem pristup naknadama
socijalnog osiguranja.

S druge strane je rast broja pojedinaca, ovi-
snih o sustavu socijalne pomoéi, posljedica ra-
spadanje tradicionalnih obiteljskih i drugih
mreZa, koje su obi¢no pruzale potporu poje-
dincima u situacijama radne neaktivnosti ili
drugim rizi¢nim okolnostima. Pojavili su se no-
vi obiteljski oblici (samacka, jednoroditeljska
kuéanstva) koji u odrZzanju svog Zivotnog stan-
darda jako ovise o socijalnoj pomoéi ili opéeni-
to o socijalnim transferima,

Povrh toga, pojavile su se znaCajne finan-
cijske poteskoée u nekim dijelovima socijalnog
osiguranja (vezano ponajviSe za stariju i umi-
rovljeni¢ku populaciju), §to je takoder prisililo
jedan broj ljudi da potraZe dodatne naknade
od sustava socijalne pomoéi, kako bi odrzali
postojeéi Zivotni standard. Iako se traZe nacini
kako neke kategorije starijih osoba s posebnim
potrebama zadtititi unutar sustava socijalnog
osiguranja, ipak u prijelaznim razdobljima tra-
ganja za novim rje$enjima, ove kategorije ljudi
najcece ostaju na teret socijalne pomoéi.

Ako navedene strukturne promjene uzro-
kuju rast socijalno ovisnog dijela stanovnistva,
onda to utjec¢e i na model funkcioniranja susta-
va socijalne pomo¢i. Drugim rije¢ima, ako sve
veéi postotak (aktivnog) stanovniStva propada
ispod linije siromastva, onda socijalna pomoé
podinje u znatno veem stupnju preuzimati
ulogu jaméenja minimalnog Zivotnog standar-
da za sve ve¢i broj ljudi, barem u prijelaznom

razdoblju. Problem je, po nekim autorima, §to
sadagnji sustavi socijalne pémo¢i nisu u mo-
guénosti ispuniti ovu zadacu (Hanesch, 1997.).
Zbog toga, ali i zbog uoéenih unutrasnjih sla-
bosti samih programa socijalne pomo¢i (na ko-
jima inzistiraju posebno autori desnih i kon-
zervativnih orijentacija), nuzne su odredene
promjene i reforme u sustavu socijalne po-
modéi.

2. Od “pomoéi za siromasne”
do “socijalne pomoéi”

Rudimentarni oblici sustava socijalne si-
gurnosti javljaju se onda kada drZava preuzi-
ma, u odredenoj mjeri, ulogu skrbi o naju-
groZenijim slojevima stanovnistva. Pomaganje
siromasnih se u srednjem vijeku odvijalo “iz-
van” drZave. Crkva je bila glavni skrbnik siro-
masnih, koji su se uglavnom javljali kao prosja-
ci i skitnice. Pored Crkve, na socijalno-huma-
nitarnom planu djelovale su mutualisticke i
druge udruge, koje su bile manje znacajne jer
su prvenstveno nadopunjavale aktivnosti
Crkve (Puljiz, 1997.). Srednjovjekovna pomo¢
se temeljila na institutu milostinje, Sto znaci da
je dodjela pomo¢i bila utemeljena na arbitrar-
nosti, iako su postojale i skupine siromasnih
koje su primale takoreéi stalnu pomo¢. Me-
dutim, ta je pomo¢ bila neizvjesna i zbog nesi-
gurnih izvora sredstava. Crkva je glavninu
sredstava distribuiranih sirotinji dobivala u
obliku donacija ili dobroéinstava. Priljev tih
sredstava je zasigurno bio znatno manji u si-
tuacijama ekonomskih poremecaja ili prirod-
nih katastrofa. Kada se broj siromas$nih znacaj-
no poveéao, srednjovjekovni na¢in skrbi o siro-
magnima, koji se temeljio na milostinji, nije
mogao adekvatno odgovoriti na narasle potre-
be. Isto tako se crkvena distribucija pomo¢i
smanjuje gaSenjem samostana i, opcenito,
slabljenjem feudalnog poretka. Iz tih razloga,
kao i zbog straha od socijalnih nemira koje
mogu prouzroditi sve brojnije skupine skitnica
i prosjaka, brigu o siroma$nima pocinju preu-
zimati svjetovne i drZavne vlasti. Ovo e se
znadajno odraziti na pojavu i izgradnju sustava
socijalne sigurnosti.

Najzna&ajnije promjene u pomaganju siro-
masnih dogodile su se u Velikoj Britaniji, koja
je postala, kako neki kazu, “svjetskom radioni-
com” (Scott, 1994.) u podruéju socijalne politi-
ke izmedu 17. i 19. stoljeca. Za razliku od dru-
gih zemalja, u kojima su brigu o siroma¥nima
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preuzele lokalne ili gradske vlasti, Velika Bri-
tanija je prva u svijetu razvila sustavnu politiku
prema siroma$nima na drZavnoj razini. Ona je
u prije spomenutom razdoblju donijela niz za-
kona (poznatih pod imenom “zakoni za siro-
masdne”), koji su doprinijeli obuhvatnoj socijal-
noj reformi. Tim je zakonima bio reguliran sta-
tus siromasnih, izvriena je njihova kategoriza-
cija, propisani su nalini i oblici pomoéi,
odredeno je mjesto prebivanja i podrudje kre-
tanja siromasnih i sli¢no.

Bitan element u razvoju pomo¢i za siro-
masne predstavljao je tzv. Stari zakon za siro-
masne iz 1601. godine. On je uveo razlikovanje
izmedu “nemoénih” i “lijenih” siromaha. U
prvu skupinu su ulazili stariji ljudi, djeca i oni
koji se ne mogu sami brinuti za sebe (bolesni,
mentalno retardirani i sl.). Vlasti su bile duzne
skrbiti o ovoj skupini i ona je imala pravo na
pomo¢ na lokalnoj (parohijskoj) razini. Ovi
“zasluZni” siromasni su u vecoj mjeri trebali
skrb nego kontrolu, pa su pomo¢ dobivali od
karitativnih drustava i drugih organizacija iz-
van radnih domova te na manje stigmatizira-
juéi nacin. Drugu skupinu su ¢éinili radnospo-
sobni siromasi. Njih je trebalo kazniti, a pomoé
su dobivali jedino kroz radne i popravne do-
move, u kojima su obavljali odredeni rad za
stanovitu naknadu. Kod ove je skupine prima-
nje pomoc¢i bilo povezano s “gubitkom” slobo-
de. Ovakva stajali§ta su polazila od postavke
da posla ima za svakoga tko Zeli raditi. Ako
netko ne Zeli raditi ili ne moZe naéi posao, on
ima problema s radnom motivacijom i zato je
potrebno “ispraviti” njegove stavove. Medu-
tim, rjedenje i za neke skupine iz kategorije
“nemocnih” siromasnih traZeno je vi$e na pla-
nu kontrole nego na planu skrbi. To se poseb-
no odnosi na mentalno oboljele i one s
teSkoéama u ucenju. Status pripadnika ovih
skupina bio je reguliran zakonima iz 1845. i
1886. godine (Becker, 1997.). Oni su &esto bili
smjeStani u azile ili druge institucije, s namje-
rom da se smanji njihova potencijalna opa-
snost za drustvo. Ovakvoj institucionalizaciji
osoba s mentalnim poremeéajima doprinosili
su i eugenicki pokreti s kraja 19. i podetka 20,
stoljeéa. Iz ovoga proizlazi da su institucional-
no segregirani bili ne samo radnosposobni si-
romasi, veé i pojedini segmenti “zasluznih” si-
romasnih,

U 18. stoljeéu su se pojavili mnogi proble-
mi u svezi s provedbom zakona. Na vidjelo su
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izbile unutrasnje slabosti sustava. Progirilo se
siromastvo stoga §to znadajan broj zaposlenih
ljudi nije uspijevao zadovoljiti temeljne egzi-
stencijalne potrebe, tako da su sluZbenici za
dodjelu pomo¢i poceli davati dodatnu pomoé
onima s niskim pla¢ama. Cak je bilo pokusaja
da se ustanovi linija siromastva, definirana kao
suma novca potrebna za zadovoljenje potreba
opstanka (Scott, 1994.; Puljiz, 1997.). To je do-
velo do rasta poreznih optereéenja i pojave
krivog uvjerenja o preizda$nim oblicima po-
moéi. Osim toga, radni i popravni domovi su
postali mjesta u kojima su boravili uglavnom
stari, nemo¢ni i umobolni, dok su oni za rad
sposobni primali “vanjsku” pomoé.

Zbog navedenih, a i drugih slabosti, 1834,
je donesen tzv. Novi zakon za siromasne, koji
je znadajan i po tome $to je u njemu napravlje-
na bitna razlika izmedu “institucionalne” (in-
door) i1 “izvaninstitucionalne” (outdoor) po-
moéi (Becker, 1997.). Primjer prvog tipa po-
moéi su radni domovi koji su trebali pruZati
skloniSte za “lijene” i “nezasluzne” siromasne.
Ovaj tip pomo¢i je namjerno uéinjen neatrak-
tivnim i stigmatizirajuéim. Dogodile su se, ta-
koder, promjene na razini upravljanja, a po-
mo¢ je postala u ve¢oj mjeri unificirana i selek-
tivna (Puljiz, 1997.). Novi je zakon, k tome, na-
pao drzavni paternalizam sukladno individua-
listickoj ideologiji koja je isticala trZiite kao
centralni element. Nezaposlenost se poéinje
promatrati kao normalno obiljeZje trZi$ne eko-
nomije. Ako je nezaposlenost normalna, onda
je normalno i siromastvo nezaposlenih (radno-
sposobnih) pojedinaca.

Veéina je i ostalih europskih zemalja uvela
odredene oblike pomoéi za siromasne. U
Francuskoj su za vrijeme Revolucije proklami-
rane mnoge nove ideje u sferi javne pomodi,
koje uglavnom nisu ostvarene. U Konstituciji
je naznaceno da drZava-nacija treba pruZiti po-
mo¢, na cijelom svom terotoriju, svim gradani-
ma Koji ne mogu raditi (Puljiz, 1997.). Zatim je
1793. formirana Sredi$nja institucija za javnu
pomo¢, koja je ubrzo ukinuta. Medutim,
drZava je slabo sudjelovala u socijalnim akcija-
ma, tako da su njene intervencije u pomaganju
siroma3nih bile od malog znaéenja. Uglavnom
je lokalnim vlastima prepusteno da se staraju
za sirotinju i da odrZavaju institucije za njihov
smijestaj ili skrb. Za razliku od Velike Britanije,
koja je uspostavila zakonski okvir na drzavnoj
razini, drZava je u Francuskoj uglavnom lokal-
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nim razinama prepus$tala svu brigu o siro-
masnima. Opéenito govoreéi, postoje sli¢nosti
i razlike medu europskim zakonima za siro-
masne. Sli¢nosti su bile, prije svega, rezultat
girenja liberalisti¢kih ideja vezanih za poma-
ganje siromasnima. Treba reéi da je Britanija
najdalje oti$la u ozakonjenju principa koji po-
dupiru liberalnu tradiciju. Konacno, britanski
zakoni za siroma%ne su bili primjerom koji su
slijedile mnoge europske zemlje. Razlike treba
traZiti na razini pridrzavanja liberalnih princi-
pa (u legislativi i praksi) te u pravcima diferen-
cijacije svenamjenskih radnih domova.

Europski zakoni za siroma$ne (polazedi
poglavito od britanskih zakona) su imali neko-
liko bitnih obiljeZja. Pomo¢ za siromane uk-
lju¢ivala je dva osnovna principa (Lgdemel,
1997.). Prvi je princip “manje poZeljnosti” (less
eligibility), prema kojem uvjeti za primanje po-
moéi trebaju uvijek biti manje privlaéni od naj-
slabije plaéenog rada. Medutim, zbog niskih
nadnica to uvijek nije bio slucaj, tako da je taj
princip vi§e shvacen u “psiholofkom nego u
materijalnom pogledu” (Scott, 1994.:8). Drugi
princip je bio “provjera putem radnih domo-
va” (workhouse test), a ona se sastojala u tome
da je drzava zahtijevala od pojedinaca da se
odreknu slobode (ulaskom u radni dom) te da
prihvate rad u zamjenu za pomo¢ koja je osi-
guravala preZivljavanje.

Drzavna se odgovornost za socijalnu do-
brobit javlja tek u modernom dobu. Nasuprot
tome, pomo¢ za siromasne je bila financirana,
organizirana i ostvarivana na lokalnoj razini. U
onim zemljama gdje je drzava preuzimala sta-
novitu ulogu, ta se uloga prvenstveno sastojala
u donosenju zakonodavnog okvira koji je od-
redivao odgovornosti i obveze lokalne vlasti.
Medutim, ovakav su odnos pojedine europske
zemlje i danas zadrZale spram “socijalne po-
modi”.

Kad je rije¢ o klijenteli, zakoni za siro-
masne su bili iskljuéivo orijentirani na najsiro-
masnije segmente dru$tva. Velikim su dijelom
to bili pojedinci kojima je pomo¢ trebala radi
fizitkog preZivljavanja. S druge strane, domi-
nantnu ulogu u svakodnevnoj distribuciji po-
mo¢éi za siromasne imali su laici, §to ne izne-
naduje, s obzirom na to da su karitativne orga-
nizacije ¢esto djelovale kao partneri lokalne
vlasti.

Pomoé siroma$nima je ¢ece bila naturalna
nego novéana. Dakle, radilo se preteZno o

uslugama i davanjima u vidu konkretnih doba-
ra. S jedne strane je to logicno ocekivati ako se
polazi od &injenice da su ekonomije od 17. do
19. stoljeéa bile manje novéano orijentirane
nego moderne ekonomije. Medutim, davanja
u naturalnom obliku, s druge strane, vjerojat-
no su predstavljala i sredstvo kontrole siroma-
ha. Na taj se nadin Zeljelo postiéi dva cilja: osi-
gurati da se pomoc¢ trodi u skladu s namjerama
onoga tko je daje te ogranititi slododu izbora
recipijenta. Kori§tene su i druge mjere kako bi
se utjecalo na ponaSanje korisnika, s ciljem da
se potakne oslanjanje na vlastite snage i obe-
shrabri traZenje pomoéi. U tom su smislu, na
primjer, organizirane Ceste posjete kucama
korisnika pomoéi, radi kontrole i savjetovanja.

Velike promjene u sustavu pomo¢i za siro-
masdne dogadaju se na kraju 19. te u 20. sto-
ljeéu. Glavni razlog tome je razvoj programa
socijalnog osiguranja, posebice programa mi-
rovinskog osiguranja na municipalnoj ili drzav-
noj razini. Socijalno osiguranje je direktno ut-
jecalo na pomoé stoga §to je njegovo Sirenje bi-
lo usko vezano sa smanjivanjem broja onih koji
se oslanjaju na pomoé. Takoder, socijalno osi-
guranje je uzrokovalo promjene u sastavu kli-
jentele. Znacajno je reduciran broj starih i ne-
sposobnih medu primateljima pomo¢i. Pro-
§irena je aktivnost sustava pomodéi: polinje se
koristiti pojam “rehabilitacije”, koji je isto ta-
ko potekao iz socijalnog osiguranja (Lgdemel,
1997.). No, mijenja se i terminologija. Umjesto
“pomoéi za siromasne” (poor relief) uvodi se
termin “socijalna pomo¢” (social assistance).
Ova je “smjena” termina obavljena poglavito
nakon Drugog svjetskog rata. Tako je, primje-
rice, Velika Britanija 1948. godine ukinula do-
tada¥nji Poor Law i zamijenila ga programom
Nacionalne pomoéi (National Assistance Act),
ali je jo§ 1929. godine termin “pomo¢ za siro-
masne” promijenjen u “javna pomo¢” (Lede-
mel, 1997.). Ove su terminoloSke promjene
imale nekoliko funkcija. Vjerovalo se da ter-
min “pomo¢ za siromasne” (poor relief) viSe ni-
je u skladu s modernim zakonodavstvom, jer
povijesno i tradicijski sadrZava visoki stigmati-
zacijski potencijal. Time se Zeljelo distancirati
od one socijalne politike koja je bila ugradena
u zakone za siromasne. S druge strane, smatra-
lo se da novi termin “socijalne pomo¢i” bolje
pokriva nove sadrzaje (nove usluge, koje pri-
jasnji sustav pomo¢i nije poznavao). Medutim,
moramo se sloziti s C. Jones koja podsje¢a “da
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su svi (moderni — Z. S.) sustavi pomoéi proi-
za8li iz pomo¢i za siromasne iz 19. stoljeéa”
(Jones, 1985.:113). Eardley i sur. (1996.) su
pronadli da samo dvije zemlje (od 24 zemlje
OECD-a koje su istrazivali) nisu imale zakone
za siromasne koji su prethodili sada$njim su-
stavima socijalne pomo¢i.

3. Glavne odrednice sustava socijalne
pomoci

3.1. Pojmovna razgranitenja

Bez obzira §to se termin socijalne pomoéi
danas udomacio u socijalnopolitickom, ali i
svakodnevnom rjeéniku, potrebno ga je preciz-
nije kontekstualizirati i definirati. Nema me-
dunarodno prihvacene definicije socijalne po-
moc¢i, §to znadi da ovaj izraz nema neko fiksno
i univerzalno znadenje. Pojedine zemlje imaju
razliCita imena za svoje programe socijalne po-
moéi (vidi Lgdemel, 1997.:6).

Svi moderni sustavi socijalne sigurnosti po-
¢ivaju na tri stupa, za koja su vezana tri tipa
naknada (Jones, 1985.; Spicker, 1993.). Prvi
stup ¢ine naknade socijalnog osiguranja. Rijeé
je o naknadama koje se dodjeljuju ovisno o za-
poslenickom statusu i uplaéenim doprinosima,
a pokrivaju to¢no definirane riziéne okolnosti
(starost, invalidnost i sli¢no). Drugi stup uk-
lju¢uje univerzalne naknade; one se financira-
ju iz poreza i dodjeljuju se svim gradanima koji
se nalaze unutar odredene kategorije. One ni-
su vezane ni za zaposlenicki status niti za do-
hodak. Tre¢i stup &ine naknade koje se temelje
na provjeri prihoda (means-test). One se, tako-
der, financiraju iz poreza, s tim da pravo na
ove naknade ovisi o raspoloZivim resursima,
ali se mogu koristiti i drugi kriteriji.

U literaturi je moguée naéi uglavnom dva
pristupa u definiranju socijalne pomoéi. Prvi
pristup uzima kao referentni okvir zakone za
siromaSne, pa se socijalna pomoé definira kao
nasljednik ovih zakona (npr. Lgdemel, 1997.).
Ovaj pristup moZe biti prvenstveno koristan na
razini analize povijesnog razvoja socijalne po-
mo¢i. Drugi pristup nastoji definirati socijalnu
pomo¢ u odnosu na socijalno osiguranje, Uzi-
manje socijalnog osiguranja kao referentne

tocke vjerojatno je posljedica éinjenice da me-
du znanstvenicima i politiarima postoji dosta
visoka suglasnost oko toga $to ono ukljuéuje.
Dva elementa definiraju socijalno osiguranje:
skup to¢no utvrdenih pokrivenih rizika (sta-
rost, bolest, nezaposlenost, materinstvo, inva-
lidnost, nesrece na radu, obiteljski izdaci) te
uplacivanje doprinosa. Za razliku od socijal-
nog osiguranja, socijalna pomoé obi¢no ne
pokriva to¢no odredene rizike, veé je orijenti-
rana na zadovoljavanje potreba, bez obzira na
uzroke tih potreba. To znadi da je ona orijenti-
rana na razliite socijalne probleme, koji se
onda i rjeSavaju na razli¢ite nadine u pojedi-
nim drZavama. Polazeéi od drugog pristupa,
socijalna pomo¢ se definira kao skup naknada
i usluga koje trebaju jaméiti egzistencijalni mi-
nimum ljudima u oskudici (bez obzira kako bio
definiran), a polazeéi od provjere prihoda
(Eardley i sur., 1996.; Duffy, 1998.).2 Dakle, iz
ove definicije proizlazi da su dvije glavne od-
rednice socijalne pomo¢i: provjera prihoda i
naknade koje jamce egzistencijalni minimum.
I. Lgdemel (1997.), polazeéi od R. Titmussa,
ukazuje na bitnu razliku u prirodi transfera so-
cijalnog osiguranja i socijalne pomoéi. Dok su
prvi transferi po svom karakteru “reciproéni”
(socijalne su naknade, u veéoj ili manjoj mjeri,
razmjerne uplaenim doprinosima), drugi su
“unilateralni” (oni impliciraju “odnose dariva-
nja” i predstavljaju “institucionalno obiljeZje
socijalnog altruizma”).

U istraZivanjima Cesto moZemo susresti
Siroku definiciju prema kojoj socijalna pomoé
uklju¢uje sve naknade koje se temelje na prov-
jeri prihoda. Ovakav pristup je, u odredenoj
mjeri, problemati¢an. Nekim se programima,
temeljenim na provjeri prihoda obiéno uprav-
lja izvan sustava socijalne pomoéi (britanske
naknade za stanovanje). S povijesnog aspekta
se neki programi, takoder zasnovani na provje-
ri prihoda u vrijeme formiranja sustava socijal-
ne sigurnosti, namijenjeni odredenim katego-
rijama stanovniStva (prije svega, starima), a
koji su prethodili nekontributivnim mirovin-
skim sustavima, te§ko mogu jednozna¢no od-
rediti kao socijalna pomoé. U nekim su zemlja-
ma stanoviti rizici, koji su obi¢no pokriveni su-
stavom socijalne pomodéi, ukljuéeni u socijalno

28, Sipos smatra da socijalna pomo¢ “ukljuguje transfere u novéanom ili naturalnom obliku koji se ne temelje na osiguran-
ju, te institucionalnu skrb za ljude koji se ne mogu starati o sebi ili ne mogu potpuno placati takvu skrb. Socijalna pomoé se te-
melji na potrebama; ona je obi¢no bazirana na provjeri prihoda ili ovisi o specifiénim uvjetima koji su zamjena za provjeru pri-

hoda” (Sipos, 1997.:1).
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osiguranje. Tako su Njemacka i Austrija uvele
dodatni stup u socijalno osiguranje, namije-
njen za$titi onih starih ljudi koji trebaju (dugo-
trajnu) skrb (Duffy, 1998.).

3.2. Principi i uloga socijalne pomo¢i

Provjera prihoda smatra se temeljnim pre-
duvjetom za dobivanje pomodéi. Danas je sve
Ce8¢i slucaj da se provjera prihoda (means-test)
svodi na provjeru dohotka (income-test). C.
Jones (1985.) pravi razliku izmedu “provjere
prihoda” (means-test) i “provjere potreba”
(needs-test). Naknade koje se temelje na prov-
jeri prihoda dostupne su samo onima &iji su
ukupni nov¢ani resursi (bez obzira na njihove
posebne potrebe) niZi od zacrtanog standarda
siromastva. S druge strane, naknade utemelje-
ne na provjeri potreba polaze, prvo, od procje-
na zahtjeva onih koji traze pomo¢, a onda se
utvrduje u kojoj mjeri njihovi resursi nisu do-
statni pokriti opravdane izdatke. Autorica
smatra da je drugi tip naknada u prednosti jer
dolazi do veceg broja ljudi. Medutim, razlika
izmedu ova dva tipa naknada nije posve jasna i
oni se uglavnom poistovjeéuju.

Da bi pojedinci dobili pomoé, u pravilu
moraju proéi i provjeru radne motivacije
(work-test), osim u odredenim sluajevima
(npr. kada je osoba mentalno ili fizi¢ka hendi-
kepirana, kada bi prisiljavanje na rad imalo ne-
gativnih posljedica na odgoj djece i sl.). To
znaéi da se radnosposobni pojedinci moraju
sluzbeno registrirati kao nezaposleni te prih-
vatiti bilo koji tip prikladnog zaposlenja. Odbi-
janje ponudenog posla moZe dovesti do redu-
ciranja naknade ili njenog potpunog gubitka.

Temeljna je funkcija socijalne pomo¢i usko
vezana uz fenomen siromastva. Svrha je soci-
jalne pomodi, prema Siposu (1997.:1), “odrZati
razinu potro$nje kuéanstava u slu¢ajevima gu-
bitka prihoda te pomo¢i pojedincima ili kué¢an-
stvima da izadu na kraj s opasnostima siro-
mastva i socijalne marginalizacije”. Razlika iz-
medu socijalnog osiguranja i socijalne pomoéi
na razini ciljeva, prema K. Duffy (1998.), sa-
stoji se u tome da je cilj socijalnog osiguranja
zamjena dohotka, a socijalne pomoéi zastita
od apsolutnog siromastva. No, moderni sustavi
socijalne pomoéi nisu orijentirani samo na
sprjeCavanje i ublaZavanje siromastva, §to zna-
¢i da sve korisnike socijalne pomoéi ne mo-
Zemo nazvati “siroma$nima”. Na primjer, kod
nekih pojedinaca koridtenje socijalne pomoéi

ne mora biti vezano s niskim prihodima, nego s
visokim troSkovima (posebno je to slucaj kod
institucionalnog tretmana koji zahtijeva dugo-
trajnu skrb). S druge strane, primanje socijalne
pomoéi u nekim slu¢ajevima moZe biti rezultat
toga da se neki transferi iz drugih socijalnih su-
stava (npr. dodaci za podizanje djece) ne sma-
traju prihodom prilikom provjere resursa ku-
¢anstva. Ovdje pomo¢ igra ulogu pobolj$anja
materijalnog standarda, a ne osiguravanja Zi-
votnog minimuma.

4. Komparativna obiljeZja socijalne
pomodi

4.1. Struktura korisnika

Opéenito ée struktura korisnika ovisiti o
ulozi socijalnog osiguranja unutar socijalne si-
gurnosti. Iz istraZivanja Gougha i sur. (1997.)
proizlazi da starija populacija ¢ini veéinu kori-
snika pomoéi u zemljama gdje prevladava rezi-
dualni model socijalnog osiguranja (Velika
Britanija i Irska) i gdje su osnovne mirovine
prili¢éno niske. U drugim zemljama starije oso-
be cine relativno malenu skupinu u sustavu so-
cijalne pomoéi. Dapade, u nekim se zemljama
zapaza trend povecanja udjela mladih dobnih
skupina medu korisnicima pomo¢i. Oko polo-
vine korisnika opée pomoéi u Njemadckoj su
mladi od 25 godina, Nasuprot tome, u 1995. je
tek negdje oko 7% primatelja opée pomo¢i bi-
lo starije od 65 godina (Basic information...,
1997.). Od ukupnog broja osoba u dobi iznad
65 godina, samo je 2% ovisilo o opéoj pomoéi.
Taj je postotak u Svedskoj 1984. bio manji od
1% (Gustafsson, 1993.), a sli¢no je i u Nor-
ve§koj (Clausen, 1996.). Znacajno smanjenje
starijih populacijskih skupina medu traZitelji-
ma pomo¢i je rezultat ¢injenice da se sve veéi
broj potreba ovih ljudi pokriva preko socijal-
nog osiguranja (u tom kontekstu se moze spo-
menuti i uvodenje posebnog stupa osiguranja
za one starije osobe koje trebaju intenzivnu ili
dugotrajnu skrb).

U strukturi korisnika nezaobilaznu grupu
¢ine hendikepirani i njihove obitelji. Za razliku
od starih, oni su u ekspanziji u gotovo svim
analiziranim zemljama. Hendikepirani su spe-
cifi¢ni po tome §to mozda nisu tako brojni u
usporedbi s drugim grupama, ali su trodkovi za
pokri¢e njihovih potreba nesrazmjerno visoki.

S obzirom na spolnu zastupljenost, u veéini
zapadnoeuropskih zemalja medu korisnicima
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pomodi prevladavaju Zene. Neki autori prili-
kom obja$anjavanja ove Cinjenice navode je-
dan nacelan uzrok. Oni tvrde da postoji struk-
turalna razdvojenost izmedu trZi$no utemelje-
nog (muskog) socijalnog osiguranja i obiteljski
usmjerene (Zenske) socijalne pomo¢i koja po-
¢iva na provjeri prihoda (Sainsbury, 1993.;
Duncan, 1995.; O’Connor, 1996.). Ova se raz-
dvojenost onda pojavljuje kao distinkcija iz-
medu “korisnika ¢ije pogodnosti proizlaze iz
prava” (muskarci) i “ovisne klijentele” (Zene).
Trend prezastupljenosti Zena medu korisnici-
ma pomodi svakako je svojstven Njemackoj, ia-
ko se ova razlika izmedu spolova smanjuje (ta-
ko su 1980. Zene ¢inile 63% korisnika opce po-
moci, a 1995. godine 57%). Posebno je za Ze-
ne, ¢ini se, rizina srednja Zivotna dob od
21-49 godina (u Njemackoj, u toj dobnoj sku-
pini je 49% Zena, ali od ukupnog broja prima-
telja pomo¢i iz te skupine 62% su Zene). U
mnogim drugim zemljama EU broj Zena koje
primaju pomo¢ prelazi 55%. Jedino se u ovom
pogledu razlikuju nordijske zemlje; u njima je
ovaj udio Zena ne$to manji od 50%. Treba spo-
menuti da je Svedska jedna od rijetkih zemalja
u svijetu gdje je veéi broj siromasnih muskara-
ca nego siromasnih Zena (Caspar i sur., 1994.).
Razloge ovakvog stanja u nordijskim zemlja-
ma treba traZiti u boljoj socijalnoj zastiti stari-
jih Zena te u nizu alternativnih naknada nami-
jenjenih Zenama i majkama.

Nezaposleni predstavljaju skupinu koja ra-
ste najbrze medu korisnicima pomo¢i od po-
¢etka 80-ih. Iako nemamo preciznih uspored-
nih podataka, o¢ito da trend opadanja uposle-
nosti postaje sve oditijim u mnogim zemljama.
Ipak, treba reéi da Ce se utjecaj nezaposlenosti
na “potraznju” za socijalnom pomo¢i razliko-
vati u pojedinim zemljama, ovisno o uvjetima
ostvarivanja pomodi, visini naknada te promje-
nama u definiranju nezaposlenosti.

Utvrdeno je takoder da medu korisnicima
pomo¢i znacajno raste broj roditelja samaca
ili, opéenito, samackih kuéanstava. Ta je ten-
dencija viSe izrazena u zemljama engleskog go-
vornog podrudja, ali ne samo u njima. Podaci
govore da su u Njemackoj samacka i jednoro-
diteljska kucanstva s ovisnom djecom preza-
stupljena medu primateljima pomoéi (Basic
information..., 1997.). Opet se pokazuje da
ovo nije u istom stupnju karakteristitno za
nordijske zemlje. Iako i one biljeZe rast jedno-
roditeljskih obitelji, znatno se manji broj tih
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obitelji oslanja na naknade socijalne pomoéi.
Razlog je, mozda, u tome §to samohrani rodi-
telji u ovim zemljama imaju viSe Sansi zara-
divati na trziStu i $to su bolje za$ti¢eni kroz su-
stav naknada koje ne sadrZe provjeru prihoda.

Postoje i druga obiljeZja, vaZna za struktu-
ru korisnika, a jedno od njih je i vrijeme uzi-
manja pomod¢i. Kako nema dostupnih uspo-
rednih pokazatelja, spomenimo samo da je
1995, redovnu pomoé¢ u Njemackoj polovica
korisnika primala krace od godine dana, dok je
jedna treéina pomo¢ primala tri i viSe godina
(Briickner, 1995.). Medu recipijentima koji su
duze primali pomo¢, prevladavali su pojedinci
bez diploma, kvalifikacija i stru¢nog obrazo-
vanja. Isto tako, s dobi raste vjerojatnost da se
pomo¢ uzima kroz duze razdoblje.

4.2. Upravljanje socijalnom pomoéi

Gough i sur. (1997.) su usporedivali susta-
ve socijalne pomoéi s obzirom na stupanj cen-
tralizacije, opseg obiteljskih obveza, rigoroz-
nost provodenja provjere prihoda te s obzirom
na stupanj diskrecije prilikom dodjele nakna-
da.

Prema stupnju (de)centralizacije, moZemo
razlikovati zemlje u kojima su programi pomo-
¢i jedinstveni i one u kojima su visoko diferen-
cirani te ovise o jednoj ili viSe subnacionalnih
razina. Naravno, logi¢no je oéekivati da ¢e u
federalnim drzavama (za razliku od unitarnih)
postojati vece varijacije medu federalnim jedi-
nicama glede ustrojstva socijalne pomoci. Do-
bar primjer predstavlja $vicarska konfederaci-
ja, gdje su ovlasti organiziranja pomo¢i prene-
sene ne samo na kantonalnu, nego i na komu-
nalnu razinu. Medutim, za razliku od Svicar-
ske, u Saveznoj Republici Njemackoj su varija-
cije u programima pomo¢i relativno male, jer
je kontekst u kojem se mogu kretati federalne
jedinice (Linder) utvrden na nacionalnoj razi-
ni.

Kada su u pitanju unitarne drZave, znacaj-
na razlika postoji izmedu, s jedne strane Velike
Britanije, Irske i Francuske te, s druge strane,
ostalih zemalja. Velika Britanija je poznata po
tome Sto ima nacionalni pravni i administrativ-
ni okvir. Na drugoj strani su nordijske zemlje i
Austrija, gdje lokalne razine imaju velike ovla-
sti, iako se one razlikuju u pogledu vaZnosti
uloge centralne vlade. Iako Finska uvodi pro-
grame u nacionalnim okvirima, jo§ uvijek su
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znaCajne varijacije na komunalnoj razini.
Svedska, dodu$e, ima nacionalne standarde,
ali se oni poimaju kao preporuke, tako da suu
prakti¢noj provedbi prisutne velike razlike.
Norvedka uopée nema nacionalnih programa
pomoéi, veé se odluke o programima donose i
provode na lokalnoj (komunalnoj) razini. Au-
strijske pokrajine donose odluke o programi-
ma, ali vlasti u distriktima imaju odredenu slo-
bodu da ih prilagode svojim potrebama. Ve-
¢ina ovih zemalja ima nacionalne smjernice,
ali njihovo postivanje ovisi o lokalnim razina-
ma. Osim toga, ove se zemlje razlikuju i po to-
me koliki dio pomo¢i financira centralna vlada
(u Danskoj je to 50%, u Finskoj se kreée od
31-64%, dok Svedska i Norveska nemaju tak-
vih kompenzacija na nacionalnoj razini) (Gu-
stafsson, 1993.).

Osnovna jedinica, na koju je usmjerena so-
cijalna pomo¢, u veéini je zemalja Cesce nukle-
arna obitelj nego kucanstvo. Jedino Svicarska,
Luksemburg i Austrija ée3ée tretiraju kuéan-
stvo kao jedinicu koja moZe zatraZiti pomo¢.
Danska je specifiéna po tome §to tretira i ko-
habitacijsku zajednicu kao zasebnu jedinicu.
Veéina zemalja, takoder, polazi od nuklearne
obitelji kao resursne jedinice prilikom provje-
re prlhoda Iznimke su Njema&ka, Svicarska,
Austrija i Luksemburg, koje u nekim situacija-
ma ofekuju od ¢lanova kuéanstva, npr. od dru-
gih srodnika koji ne ¢ine nuklearnu obitelj, da
svome ¢lanu pruZe materijalnu ili drugu pot-
poru.

Sustavi socijalne pomodi se uvelike razliku-
ju prema karakteru means-testa. Proizlazi da se
zemlje, s obzirom na stupanj u kojem se zane-
maruju zarade primatelja pomoéi, mogu svr-
stati u tri skupine. U prvu bi ulazile one zemlje
koje ne uzimaju u obzir veéi dio zarada recipi-
jenata (vise od 15%): Belgija, Njemadka, Dan-
ska (viSe na razini preporuka nego provedbc).
U drugu bi ulazile zemlje koje uzimaju u obzir
cjelokupnu zaradu recipijenta (ukoliko zara-
duje): nordijske zemlje, Austrija, Svicarska.
Ostale se zemlje nalaze izmedu ovih dviju sku-
pina, s tim da jedino Velika Britanija i Irska
imaju pravilo prema kojemu se iz pomoéi is-
klju¢uju oni koji rade tjedno viSe od odrede-
nog broja sati.

Najveu broj zapadnoeuropskih zemalja
provjerava i radnu motivaciju (work-test), s ci-
ljem da se korisnik registrira kod sluzbe za za-
posljavanje i da aktivno traZi zaposlenje. Me-

dutim, Cesto ova provjera radne motivacije nije
tako striktna, posebno kada se radi o bolesni-
ma, samohranim roditeljima ili pojedincima
koji su pred mirovinom,

Sustavi socijalne pomoéi se razlikuju i s ob-
zirom na stupanj diskrecije prigodom dodjele
naknada. Na jednoj strani su zemlje gdje je di-
skreciono pravo sluzbenika minimalno (Velika
Britanija, Irska, a sliéno je i u Francuskoj,
Svedskoj, Luksemburgu, Njematkoj i Nizo-
zemsko;) a na drugoj su zemlje u kojima slu-
Zbenici i lokalne vlasti imaju veliki stupanj di-
skrecije pri dodjeli naknada (Austrija, Svicar-
ska, Norveska). U pravilu, veéi stupanj diskre-
cije je povezan s multifunkcionalnom priro-
dom pomoéi (cash and care) i znaéajnijom ulo-
gom socijalnih radnika, dok je manji stupanj
diskrecije povezan s odvajanjem novéane po-
moéi od drugih socijalnih usluga. Ovo posljed-
nje je posebno karakteristi¢no za Veliku Brita-
niju.

4.3. Izdasnost naknada

Nije lako do¢i do usporedne slike o visini
naknada socijalne pomoéi. U razvijenim eu-
ropskim zemljama postoje brojni programi i
razli¢ite naknade, koje je teSko usporedivati,
Osim toga, mijenja se redoslijed zemalja, ovi-
sno o tome koristimo li apsolutni, standardizi-
rani ili relativni iznos naknada. Da bismo na-
pravili usporedbu, treba nacionalne valute
pretvoriti u zajedni¢ki monetarni pokazatelj.
Neka istraZivanja (Gough i sur., 1997.; Heik-
kild, 1997.) pokazuju da se rang pojedinih ze-
malja znacajno mijenja, ovisno o visini trosko-
va stanovanja.

Kada se visine naknada socijalne pomoéi
mjere preko zamjenske stope (visina naknada
u odnosu na prosjeénu plaéu), onda proizlazi
da nordijske zemlje i Nizozemska imaju najiz-
dasnije transfere socijalne pomodi, dok ostale
zemlje EU imaju prosje¢ne zamjenske stope.
Takoder, visine zamjenskih stopa variraju ovi-
sno o tipu obitelji koja prima pomoé. U pravi-
lu, veée zamjenske stope imaju parovi (sa ili
bez djece) ili jednoroditeljske obitelji nego ne-
oZenjene osobe (Abrahamson, 1997.:155). Ne-
oZenjena osoba u dobi od 35 godina jedino u
Nizozemskoj (od svih zemalja Europske unije)
dobiva socijalnu pomoé &ija je visina iznad lini-
je siromastva. Nordijske zemlje su osobito bla-
gonaklone prema obiteljima s djecom. Analiza
zemjenskih stopa pokazuje da se takvim obi-
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teljima ne isplati prelaziti od pomo¢i na pla-
¢eni posao, ako im je ponudena placa manja
od prosjetne (Heikkild, 1997.:29). Medu zem-
ljama koje imaju manje ekstenzivan sustav so-
cijalne pomodi, Svicarska je karakteristi¢na po
tome §to ima natprosjene zamjenske stope.

5. Modeli (rezimi) socijalne pomoc¢i

Unato¢ brojnim razlikama, neki su autori
poku3ali identificirati modele socijalne po-
mo¢i u zapadnoeuropskim drzavama. Broj tih
modela ¢e sigurno ovisiti o tome koji se kriteri-
ji koriste, kao i o mnoZini tih kriterija. Zato je
ovaj posao nesumljivo sloZen.

Lgdemel (1992.) razlikuje Cetiri reZima po-
modéi u Zapadnoj Europi, polazeéi od dvaju
kriterija: je li socijalni rad odvojen od socijalne
pomoéi te u kojem stupnju su programi centra-
lizirani.

1) Institucionalni rezim — karakteristican je
za Veliku Britaniju; pomo¢ je centralizirana,
unificirana i odvojena od socijalnog rada.

2) Diferencirani rezim — nalazimo ga u
zemljama kontinentalne Europe (Njemacka,
Austrija, Belgija, Nizozemska); postoji opca i
kategorijalna pomo¢, ona je kodificirana, od-
vojena od socijalnog rada i lokalno upravljana.

3) Rezidualni rezim — svojstven je nordij-
skim zemljama; pomoé¢ je lokalna i marginal-
na, a naglasak je na socijalnoj kontroli i tret-
manu.

4) Nepotpuno diferencirani rezim — karak-
teristi¢an za Francusku (i juzne europske zem-
lje); postoje kategorijalni programi za radno-
nesposobne i ogranic¢eni programi opée pomo-
¢i povezani sa socijalnom kontrolom i tretma-
nom.

MozZemo zakljuditi da su institucionalni i
rezidualni reZim ekstremi u ovoj tipologiji, dok
se diferencirani reZimi nalaze izmedu. Ovi se
rezimi u velikoj mjeri poklapaju s Esping-An-
dersenovim (1990.) reZimima socijalne drzave,
dopunjenima s ¢etvrtim, juznoeuropskim (“la-
tinskim”) reZimom (Leibfried, 1993.).

Gough i sur. (1997.) su dosli do drugacijih
rezultata. Iako su istraZivali zemlje OECD-a,
moguce je izdvojiti modele pomo¢i navlastite
za zapadnoeuropske zemlje. Oni su utvrdili,
takoder, &etiri modela, polazeéi od triju krite-
rija: ekstenzivnosti pomodéi, strukture progra-
ma i izda$nosti naknada.
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(1) Model socijalne drzave s integriranom
sigurnosnom mreZom (Velika Britanija, Irska).
Postoji opéi nacionalni program pomod¢i koji
pruza Siroku zastitu, naknade su na razini soci-
jalnog osiguranja. Prava na naknade su jasno
utvrdena, a provjera prihoda nije posve rigo-
rozna. Irska za razliku od Britanije, ima viSe
kategorijalnih programa (koji pokrivaju vece
dijelove stanovnistva), ali se krece prema inte-
griranom sustavu.

(2) Model dualne socijalne pomoéi (Nje-
macka, Francuska, Belgija, Luksemburg). Za
ovaj je model karakteristiéno postojanje kate-
gorijalnih programa pomo¢i, namijenjenih
specifi¢nim grupama, te dodatne opée pomo¢i.
Lokalne vlasti imaju stanovitu diskreciju, ali
unutar okvira koji je nacionalno definiran.
Provjere prihoda su samo donekle fleksibilne,
dok su naknade ispod prosjeka. No, i u ovim
zemljama nalazimo programe koji se po stup-
nju kodificiranosti i ekstenzivnosti pribliZavaju
prvom modelu (npr. Sozialhilfe u Njemackoj).

(3) Model rezidualne, na gradanskom sta-
tusu bazirane pomo¢i (Nizozemska, nordijske
zemlje bez Norveske). Ove zemlje imaju jedan
op¢i program i relativno visoke naknade, Ma-
da postoji nacionalni regulacijski okvir, bitnu
ulogu igraju lokalne vlasti. Socijalna pomo¢ je
vezana sa socijalnim radom i socijalnom skrbi.
Provjera prihoda je dosta rigorozna, a nakna-
de su dodjeljuju polazeéi od principa indivi-
dualizacije i gradanskog statusa. Kako ove
zemlje odlikuje tradicija pune uposlenosti i
univerzalnih naknada, socijalna pomo¢ je bila
marginalna (barem do pocetka 90-tih).

(4) Model decentralizirane, diskrecijske
pomoéi (Norveska, Austrija, Svicarska). Po-
mo¢ je po karakteru lokalna i diskrecijska, te
povezana sa socijalnim radom i Sirim srod-
ni¢kim obvezama. Naknade su nadprosjene,
ali relativno mali broj ljudi trazi pomo¢ (zbog
visoke muske uposlenosti, stigme ili interven-
cija socijalnih radnika i sluzbenika).

Ova se tipologija modela socijalne pomoci
razlikuje od Lgdemelove po tome §to se, u jed-
nom dijelu, ne poklapa s Esping-Anderse-
novim rezimima socijalne drZave. Evidentno je
da socijalna pomo¢ moZe imati bitno drugadiju
ulogu u zemljama koje, prema Esping-Ander-
senu, pripadaju istom modelu. Na primjer, “li-
beralni” model je karakteristitan za sljedece
zapadnoeuropske zemlje: Velika Britanija,
Irska, Svicarska. Medutim, $vicarski sustav so-
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cijalne pomo¢i se po mnogim kriterijima razli-
kuje od britanskoga ili irskoga, tako da pripada
drugacijem reZimu pomoéi. Osim toga, mogu-
¢e je pronaci stanovite razlike izmedu zemalja
koje pripadaju istom modelu socijalne pomo¢i
(npr. izmedu Velike Britanije i Irske).

Sve nordijske zemlje, koje prema Esping-
-Andersenu imaju “socijaldemokratski” reZim
socijalne sigurnosti, takoder nisu obuhvaéene
jedinstvenim modelom socijalne pomodi. To se
odnosi na Norvesku koja je zadrzala diskrecij-
ski sustav socijalne pomodéi (sli¢no Austriji i
Svicarskoj). Ostale nordijske zemlje i Nizo-
zemska imale su sline obrasce socijalne po-
moéi do trenutka kad je nezaposlenost pocela
rapidno rasti. UgroZavanje pune uposlenosti u
ovim je zemljama rezultiralo reformama koje
su bile usmjerene vecoj centralizaciji progra-
ma pomodi.

Konaéno, ni sve zemlje koje pripadaju
“korporativistickom™ reZimu socijalne drZave
nemaju isti model socijalne pomo¢i (iznimka
je Austrija). Te su zemlje slicne, prije svega, po
tome Sto se oslanjaju na kategorijalne progra-
me pomodi. Treba reéi da je medu ovim zem-
ljama korporativistickog reZima jedino Nje-
macka napravila vazne korake prema obuhvat-
noj, jedinstvenoj i ekstenzivnoj socijalno-za-
Stitnoj mreZi. Iz svega navedenoga slijedi da
rezimi socijalne pomoéi ne moraju biti “suk-
ladni” opéim rezimima socijalne sigurnosti.

6. Buduénost socijalne pomocéi

Rast broja korisnika i socijalnih izdataka
pobudio je rasprave o sada$njoj i buduéoj ulozi
socijalne pomodéi. Veéina se slaZe da je socijal-
na pomo¢ izloZzena dubokim promjenama, ali
se nude razliite strategije za “rjeSavanje” sve
vece socijalne ovisnosti. Dosada$nji reformski

rijedlozi su uglavnom ili, kako istie Stan-
ding (1998.), prema “stezanju socijalne sigur-
nosne mreze”. Veliki je broj ne samo tranzicij-
skih, nego i razvijenih europskih zemalja prih-
vatio selektivni i “restriktivni” pristup socijal-
nim naknadama (Duffy, 1998.; Esping-Ander-
sen, 1997.). Tako se, na primjer, reduciraju vi-
sine naknada socijalne pomodi, uvode gornji li-
miti za naknade, povecavaju razlike izmedu
najniZe placenih poslova i razine opée socijal-
ne pomodi. Takoder se smanjuju dodaci nami-
jenjeni odredenim kategorijama korisnika (ne-
sposobni, stari), neke se skupine iskljucuju iz
sustava pomo¢i (izbjeglice, traZitelji azila), ri-
goroznije se provodi provjera prihoda i po-

oftravaju se sankcije u slu¢aju neprihvaéanja
posla. Polazeéi od pretpostavke kako socijalna
ovisnost dobrim dijelom proizlazi iz nedostat-
ka radne motivacije i inicijative, od traZitelja
pomodi se oéekuje da produ i “test ponasanja”,
kako bi se ponovo integrirali u drustvo. Soci-
jalna pomoé, kao i opéenito socijalna politika,
postupno se nastoji prilagoditi koncepciji work-
fare-a. Cilj je svih ovih reformskih mjera sma-
njiti stopu “uzimanja” socijalne pomo¢i, odno-
sno ostvariti financijske uStede, ali i pojacati
pritisak, posebno na nezaposlene recipijente
da se vrate na trZidte i tamo pronadu izvore
osiguranja svoje egzistencije. Medutim, Cini se
da su ovi reformski napori slabo utjecali na
kretanje broja korisnika pomoéi i na socijalne
izdatke (Hanesch, 1977.).

Neke su zemlje nastojale pretvoriti socijal-
nu pomo¢ u “bilateralni” transfer (koji bi pola-
zio od prava i obveza korisnika i vlasti). Spo-
menimo kao primjer “kontra-doprinose” (co-
unter-contribution) u Svicarskoj (Tecklenburg,
1997.). Koncept “kontra-doprinosa” je blizak
ideji da korisnik treba “uzvratiti” na dobivenu
pomoé¢ odredenom aktivno$éu. No, o ovom
konceptu postoje dva suprotna gledista. Prema
prvome, potrebna je prisila i kazna kako kori-
snik ne bi iznevjerio sustav koji ga pomaze.
Smatra se kako korisnici ne§to duguju vlasti pa
trebaju pokazati da ée pomo¢ iskoristiti svrsi-
shodno. Dakle, “kontra-doprinos” se shvaca
kao “kazna” ili “vracanje duga”. Drugo gledi-
§te u “kontra-doprinosima” vidi sredstvo poti-
canja inicijativnosti i suodlucivanja. Sudjelo-
vanje u nekim aktivnostima nije samo od kori-
sti drustvu, veé sluZi i socijalnoj integraciji ko-
risnika. Ovdje je naglasak na participaciji i in-
tegraciji, pa aktivnosti u kojima bi korisnici
sudjelovali moraju imati odredeni socijalni sta-
tus i dru$tveno priznanje. Ovaj reformski prije-
dlog Zeli teZiSte prebaciti s pomoéi na rad.
Medutim, ni ovakvi pokusaji nisu bili previse
uspjeSni u pogledu integracije u trziSte rada.

Kad je rije¢ o buducoj reformi sustava so-
cijalne pomo¢i, moguée je identificirati dva al-
ternativna prijedloga. Jedan bismo mogli naz-
vati “radikalna reforma”, a drugi “parcijalna
reforma” socijalne pomo¢i.

6.1. Radikalna reforma socijalne pomo¢i —
koncepcija temeljnog dohotka

Ideja temeljnog dohotka (“basic income”,
“citizen pay”) u posljednje vrijeme privladi paz-
nju znanstvenika i politi¢ara. No, dosada su in-
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teres za nju viSe pokazale manje politicke
stranke (pretezno lijevo orijentirane), a znatno
manje velike stranke bilo lijeve ili desne ori-
jentacije. Raspravu o temeljnom dohotku ée-
sto su poticale stranke zelenih ili razna udru-
Zenja sastavljena od eksperata i predstavnika
javnosti (Hansen, 1997.; Heikkild, 1997.; Wal-
ter, 1989.). Desne stranke su odbacivale ovaj
koncept jer on, po njihovu misljenju, slabi rad-
nu motivaciju i remeti strukturu placa na trzi-
§tu, a lijeve, socijaldemokratske stranke, su se
bojale da ¢e on izmijeniti dosadadnju ulogu
sindikata i oslabiti moé kolektivnog dogova-
ranja. Medutim, neke varijante temeljnog do-
hotka podrzavaju, takoder, odredeni liberalni i
konzervativni krugovi.

Pojam temeljnog dohotka nije jednozna-
¢an, §to znadi da se kod autora koji ga podrza-
vaju javlja u razli¢itim varijantama. Grubo re-
¢eno, postoje oni koji zagovaraju “uvjetovani”
temeljni dohodak i oni koji brane “bezuvjetni”
temeljni dohodak (Jordan, 1996.) Osim toga, u
nekim su se zemljama tijekom povijesti pojavi-
le ideje koje su bile srodne konceptu temelj-
nog dohotka: “socijalni kredit” (social credit) i
“socijalna dividenda” (social dividend) u Veli-
koj Britaniji, “zajaméeni godi$nji dohodak”
(guaranteed annual income) u SAD (Walter,
1989.). S druge strane, temeljni se dohodak ne-
rijetko brka s nekim drugim konceptima, a
osobito s “negativnim porezom na dohodak”.
Walter (1989.) smatra da su to dvije razliCite
ideje. Dok bi se temeljni dohodak plaéao svi-
ma, negativni porez na dohodak implicira da-
vanje novfanih naknada samo siroma$nima.
Samo ako je ukupni dohodak kuéanstva manji
od utvrdenoga neoporezivog dohotka, vlada
isplacuje kuéanstvu tu razliku, §to znaci da u
slu¢aju kada prihodi obitelji prijedu odredenu
granicu, negativni se porez pretvara u pozitiv-
ni. Negativni porez na dohodak se odnosi prije
na kuéanstvo nego na pojedinca. Nasuprot to-
me, temeljni se dohodak poima kao neuklonji-
va platforma koju pojedinci mogu “nadogra-
divati” svojim zaradama ili drugim prihodima.
Isto tako, temeljni dohodak nije istovjetan mi-
nimalnom dohotku. Minimalni dohodak se
dodjeljuje samo onim pojedincima ili obitelji-
ma koje ispunjavaju odredene kriterije (prov-
jera prihoda ili neki drugi). Svrha je minimal-
nog prihoda sprijeciti ekstremno siromastvo.
Gotovo sve zemlje EU imaju zajam¢eni mini-
malni dohodak (jedino ga nema Gr¢ka).
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Osim toga, treba razlikovati parcijalni te-
meljni dohodak od univerzalnog temeljnog
dohotka. Pod parcijalnim temeljnim dohot-
kom éemo podrazumijevati temeljni dohodak
namijenjen odredenim skupinama stanovni-
§tva (npr. temeljna mirovina za sve starije gra-
dane, bez obzira koliko imaju radnoga staZa ili
jesu li uopée obavljali plaéeni rad; djecje nak-
nade za svu djecu; naknade za sve rastavljene
roditelje o kojima djeca ovise). Mada se tako
ne zovu, ovakve tipove parcijalnog temeljnog
dohotka moZemo naéi u postojecim sustavima
socijalne sigurnosti razli¢itih zemalja (Kanada,
Svedska, Svicarska, Danska, Belgija, Nizozem-
ska itd.).

Kada se govori o temeljnom dohotku, ¢e-
sto se misli na univerzalni temeljni dohodak.
To znadi da bi taj dohodak dobivao svaki poje-
dinac, a ne kuéanstvo (odrasli i djeca, oni koji
imaju i oni koji nemaju plaéeno zaposlenje),
bez obzira na njegove prihode ili njegovu Zelju
za radom. Temeljni dohodak bi bio izuzet iz
poreza na dohodak. On bi varirao, ovisno o
dobi, a njegov bi standardni iznos trebao biti
takav da potice rad i inicijativu. Ovaj dohodak
ne bi bio dostatan za podmirenje Zivotnih tro-
§kova, ali bi bio “temeljan” u tom smislu da se
dodjeljuje svakom gradaninu i da &ini adekva-
tan dohodak koji se moze povecati kroz druge
prihode (Walter, 1989.:19-20), Osnovna je na-
mjera zagovornika temeljnog dohotka da su-
stav socijalne pomodi integriraju u porezni su-
stav, Odredeni bi tipovi temeljnog dohotka za-
mijenili ne samo socijalnu pomoé, ve€ i sve
druge porezno financirane naknade. Umjesto
raznih tipova naknada, postojala bi samo “gra-
danska naknada” (citizen benefit). Drugim ri-
jetima, temeljni bi dohodak (ovisno o predlo-
Zenoj varijanti) ili zamijenio sustav socijalne si-
gurnosti ili bitno reducirao sustav socijalnog
osiguranja. Neki, medutim, predvidaju i dalje
postojanje relativno malih programa koji bi se
temeljili na provjeri prihoda (Walter, 1989,;
Standing, 1997.). Dakle, bitno je istaknuti da bi
provjera prihoda (means-test) nestala ili bila iz-
nimno rijetka. Kako bi svaki ¢lan obitelji imao
pravo na temeljni dohodak, ukinuta bi bila ob-
veza obitelji da pomaZe svoga ¢lana.

U dosadadnjim su raspravama iznesene
brojne kriticke primjedbe na raéun temeljnog
dohotka. U njima su navedene dobre, ali i sla-
be strane ovog koncepta. Kada je rije¢ o njego-
vim prednostima, T. Walter isti¢e da temeljni
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dohodak moZe: sprije€iti siroma$tvo u zadetku,
eliminirati “zamke” siromaStva i nezaposleno-
sti, potaknuti poduzetnost medu slabije place-
nim radnicima, dati Zenama 1 ovisnim ¢lanovi-
ma drustva viSe autonomije, pruZiti pojedinci-
ma mogucénost da biraju izmedu placenog i ne-
placenog rada te stvoriti manje podijeljeno
drustvo (Walter, 1989.:8). Osim toga, poborni-
ci temeljnog dohotka isti¢u da bi se time uveo
jednostavan, racionalan i jeftin sustav uprav-
ljanja naknadama, nestalo bi provjere prihoda
(kao i s njom vezane stigmatizicije i poniZava-
nja), stvarno nezaposleni bi bili zamijenjeni
“dobrovoljno nezaposlenima”. Tvrdi se da bi
temeljni dohodak ¢ak poveéao koli¢inu nepla-
¢enog rada. Ovdje se polazi od nalaza klasi¢ne
studije R. Pahla (1984.). Rezultati te studije se
mogu svesti na sljedece: ako kuéanstvo Zeli biti
ucinkovito, mora imati kapitalne investicije;
ona kucanstva koja nemaju dohotka ili imaju
nedostatan dohodak, imat ée i manje neplace-
nog rada.

Neki ukazuju na pozitivne uéinke temelj-
nog dohotka, posebno kada se radi o Zenama i
ovisnim ¢lanovima drustva. Kako bi temeljni
dohodak bio usmjeren na pojedinca, izbjegli bi
se oni sluajevi siromasStva koji su rezultat ne-
jednake distribucije dohotka unutar kuéanstva
(tj. da postoje siromasni u bogatim kucéanstvi-
ma). Time bi se status ekonomski ovisnih po-
bolj§ao u o¢ima drustva i obitelji (npr. esto se
pokazuje kako stariji ljudi Zele da ih njihova
djeca vole, ali ne Zele biti ovisni o njima). Po-
red toga se tvrdi da mi ulazimo u postindustrij-
sko doba, u kojem ée tehnoloki razvoj i rast
produktivnosti gotovo potisnuti zaposlenja s
punim radnim vremenom, kakva smo pozna-
vali dosada. Ako je drustveni status u predin-
dustrijskom drudtvu primarno proizlazio iz vla-
sniStva nad zemljiStem, u industrijskom iz pla-
e, onda ¢e u postindustrijskom, tvrde odrede-
ni autori, proizlaziti iz temeljnog dohotka.

Medutim, uogeno je da bi uvodenje temelj-
nog dohotka moglo stvoriti niz problema. Ako
bi razina temeljnog dohotka bila niska, to bi
dovelo do pogor§anja Zivotnog standarda
mnogih korisnika, a ako bi bila visoka, doslo bi
do velikog povecanja socijalnih troskova i po-
reznih optereéenja. PredlaZe se da on po svojoj
visini bude izmedu minimalne place i linije si-
romastva. Osobe s posebnim potrebama ne bi
mogle dobiti odgovarajuéi tretman, posebno u
slucaju kada bi sustav bio visoko standardizi-

ran (a to se ¢esto Zeli postiéi zbog jednostavno-
sti upravljanja). Nema ni potpune suglasnosti
oko toga koja bi jedinica dobivala temeljni do-
hodak: pojedinac ili obitelj. No, vaZno je istak-
nuti kako mnogi sumnjaju da je uopée moguée
ostvariti temeljni dohodak u neposrednoj bu-
duénosti.

Mozda se najznadajniji prigovor temelj-
nom dohotku sastoji u tome da bi on prouz-
rotio rast izdataka, poviSenje ionako visokih
poreza, razvoj neformalne ekonomije te sma-
njenje radne motivacije, odnosno smanjenje
sklonosti prema pla¢enom radu. Ima i onih ko-
ji misle suprotno: da bi odredena varijanta te-
meljnog dohotka mogla predstavljati sredstvo
prevladavanja masovne nezaposlenosti (redu-
cirao bi se broj nezaposlenih, jer bi ostali samo
“stvarno nezaposleni”) (vidi Hanesch, 1997,;
Standing, 1997.). Walter (1989.) smatra da bi
porezni prihodi ostali stabilni u zemljama s vi-
sokom nezaposlenod¢u (vefina europskih ze-
malja), jer bi napu$tene poslove preuzeli neza-
posleni. No, veéi je broj onih koji misle da bi
temeljni dohodak prouzrokovao znacajne po-
remecaje na trZiftu rada. S obzirom da nema-
mo direktnih dokaza o tome kako bi se ljudi
ponasali, kada bi se uveo temeljni dohodak
(dosada nije uveden ni u jednoj zemlji), mo-
Zemo samo navesti iskustva iz eksperimenata s
negativnim porezom na dohodak, koji su pro-
vedeni 70-ih godina u SAD, a trajali su tri i pet
godina. Rezultati su pokazali da se smanjila
participacija u pla¢enom radu, i to vie nego
Sto su zagovornici negativnog poreza Zeljeli, a
manje nego §to su protivnici odekivali. Veéinu
onih koji su se opredjeljivali za neplaceni rad
¢inile su udane Zene. Do sli¢nog su rezultata
dosle i neke europske studije o utjecaju temelj-
nog dohotka na ponudu rada. Prema jednom
predvidanju, uvodenje punog temeljnog do-
hotka u Belgiji u po¢etku bi smanjilo ponudu
rada za oko 12%, dok bi se kasnije to svelo na
1.5-2% godi¥nje (prema Walter, 1989.:54).
Dakle, iz ovih bi se nepotpunih iskustava mo-
glo zakljuéiti da bi temeljni dohodak uzroko-
vao smanjenje ponude rada, ali ne toliko koli-
ko su neki ocekivali.

S pravom se naglaSava kako bi temeljni do-
hodak mogao povecati rizike iskljuéivanja za
drustvene grupe koje su slabije i ranjivije na
trzi§tu rada. Stvorila bi se grupa stalno nezapo-
slenih koji bi, protiv svoje volje, bili svedeni na
puke primatelje temeljnog dohotka. Oni bi,
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vjerojatno, izgubili kontakt s trziStem rada, po-
stajali bi sve siroma3niji i imali bi velikih po-
teSkoéa da se ponovo vrate na trZiSte rada, jer
ne bi dobivali pomo¢ radi integriranja u dru-
Stvo. Kako navodi Hansen: “Oni ¢e dobivati
novce kako bi se drzali po strani i ne stvarali
nevolje” (Hansen, 1997.:24).

Kakve su reakcije pojedinih zemalja i jav-
nosti na ideju temeljnog dohotka? Mali broj
zemalja je uopce zainteresiran za ideju temelj-
nog dohotka (posebno su malo zainteresirane
one zemlje koje imaju relativno izdaSne soci-
jalne transfere, kao §to su skandinavske). Do-
sada se najvie o temeljnom dohotku rasprav-
ljalo u Njemackoj, Danskoj i Nizozemskoj.
Ova koncepcija privlaci izuzetno malo paZnje
u javnosti, koja je slabo uklju¢ena u ove ra-
sprave. Medutim, neka su ispitivanja javnog
mnijenja pokazala da je javnost naklonjena
rjeSenjima tipa temeljnog dohotka. Tako se u
jednom istrazivanju, provedenom 1996. u Fin-
skoj (prema Heikkild, 1997.:27), traZilo od gra-
dana da izaberu jedan od triju ponudenih mo-
dela socijalne sigurnosti: prvi je bio baziran na
provjeri prihoda (naknade samo za ugroZene),
drugi je ukljudivao zahtjev da drZava §titi sve
gradane, bez obzira na dohodak (neka vrsta te-
meljnog dohotka plus privatno osiguranje),
dok je treci utemeljen na socijalnom osigura-
nju (jednake naknade onima koji ne rade, a ra-
zli¢ite onima koji rade, sukladno dohotku i za-
radama). Gotovo polovica ispitanika (47%) je
dala prednost drugom rjeSenju, koje znaci te-
meljnu sigurnost za sve.

6.2. Parcijaina reforma socijalne pomo¢i —
novi minimalni dohodak

Dok je prijedlog radikalne reforme polazio
od toga da je poveéanje broja korisnika i soci-
jalnih izdataka posljedica, prije svega, nedo-
stataka koji se nalaze u samom sustavu socijal-
ne pomo¢i, prijedlog parcijalne reforme, tako-
der, uocava odredene slabosti dana3njih susta-
va pomoéi, ali glavne uzro¢nike “krize” ovog
sustava vidi u izmijenjenoj ekonomskoj i soci-
jalnoj strukturi drustva te u dominaciji neoli-
beralne orijentacije u ekonomskoj i u socijal-
noj politici. Dakle, parcijalni pristup odbacuje
radikalne rezove i zalaZe se za reformsku po-
stupnost. Parcijalnu reformu socijalne pomoéi
u vecoj mjeri podrZavaju sindikati, odredeni
znanstveni krugovi, volonterske organizacije i
socijalistike stranke.
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Reformska je strategija u okviru parcijal-
nog pristupa usmjerena na dva glavna cilja:
olaksati pristup trZi§tu zapo§ljavanja te uvesti
novi program minimalnog dohotka. Bez ostva-
renja prvog cilja tefko ée se ostvariti prizeljki-
vano smanjenje korisnika i izdataka socijalne
pomodéi. Potrebne su mjere koje ée dati vise
Sansi nezaposlenim pojedincima da pronadu
adekvatan posao. Medutim, potrebno je razvi-
jati takvu strukturu zaposljavanja u kojoj ¢ée
obavljanje placenoga rada biti izvorom zarade,
dostatne da se pokriju Zivotni troskovi. To je
preduvjet da bi se smanjilo siromastvo koje je
vezano § trzitem rada, odnosno da bi se redu-
cirao broj siromasnih koji rade. Osim toga,
iskustva razlicitih zemalja govore da su nuZne
tjeSnje veze izmedu programa socijalne pomo-
¢i i programa zapoSljavanja (Sucur, 1997.).

S druge strane, parcijalna reforma socijal-
ne pomo¢i zahtijeva odgovarajuce promjene u
postojeem sustavu socijalne sigurnosti, a one
bi ukljucivale podizanje visine djedjih, obitelj-
skih i stambenih naknada te uvodenje takvog
minimalnog dohotka koji bi jaméio odrZzanje
prihvatljivog Zivotnog standarda. Zagovornici
parcijalnog pristupa smatraju da su postojeéi
programi minimalnog dohotka nedostatni i ne-
adekvatni. Stoga se predlaZze novi minimalni
dohodak koji bi i dalje, kao i socijalna pomo¢,
pocivao na provjeri prihoda, ali bi trebao poje-
dince “opskrbiti” s dovoljnom koli¢inom re-
sursa. U odnosu na postojece programe opée
pomoéi, novi bi minimalni dohodak bio vie
standardiziran s obzirom na strukturu nakna-
da i provedbu means-testa. Nacelo subsidijar-
nosti bi bilo svedeno na obiteljsku jedinicu, tj.
na supruznike te roditelje i djecu. I dalje bi za
nezaposlene korisnike pomoci ostala obveza
participacije na trzi§tu rada (podvrgavanje
work-testu). Ostvarenje novog programa mini-
malnog dohotka pretpostavlja da u njegovn fi-
nanciranju glavnu ulogu ima nacionalna razina
vlasti.

Ovakav se koncept minimalnog dohotka
moZe ostvariti na razlifite nacine. Hanesch
(1997.) smatra da je moguce izdvojiti dvije
glavne varijante realizacije novoga minimal-
nog dohotka. Prema prvoj bi se minimalni do-
hodak integrirao u sustav socijalnog osigura-
nja, i to prvenstveno u sektor mirovinskog osi-
guranja i sektor osiguranja od nezaposlenosti.
Prednost je ove varijante u tome §to bi se za-
jednicki rizici Stitili kroz jedan podsustav soci-
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jalne sigurnosti, koji bi istovremeno davao
naknade iz osiguranja i minimalni dohodak u
sluéaju potrebe. U drugoj varijanti bi se zaseb-
ni minimalni dohodak financirao iz poreza; on
bi zamijenio program opée pomo¢i i osigura-
vao naknade bazirane na provjeri prihoda svi-
ma koji ih trebaju.

Neke kriticke primjedbe, upucene temel-
jnom dohotku, isto se tako mogu uputiti i no-
vom minimalnom dohotku (ovdje mislimo na
financijsko-troSkovni vid). No, koncepcija te-
meljnog dohotka ima dalekoseznije namjere:
utjecati na ukupne financijske izdatke i situaci-
ju na trZi§tu rada. Namjere novoga minimal-
nog dohotka su skromnije: njime se Zeli prven-
stveno pobolj$ati materijalni i dru$tveni po-
loZaj siromasnih. Medutim, ostvarenje i ove
namjere zahtijeva poveéavanje razine naknada
socijalne pomo¢i i olakSavanje pristupa mini-
malnom dohotku. To znacéi da i izloZeni prije-
dlog parcijalne reforme socijalne pomoéi izi-
skuje veca financijska sredstva, mada bi ko-
licina tih sredstava bila, vjerojatno, manja od
one koju zahtijeva temeljni dohodak. Sanse da
se provede radikalna ili parcijalna reforma so-
cijalne pomo¢i su relativno male, ako se ima na
umu sadasnja financijska i politi¢ka situacija
te, kako neki kaZu, “zadivljujuéa suvremena
hegemonija neoliberalizma”.

7. Zakljuéak

Mogli bismo reéi da sustav socijalne sigur-
nosti svoje zaCetke ima u sustavu socijalne po-
moéi. Prije nesto viSe od stoljeéa, jedino su si-
roma$ni mogli dobiti novfane naknade. U tom
smislu socijalna pomoé (ili, prije, pomoc za si-
romasne) predstavlja najraniji oblik socijalnog
interveniranja. Op¢i trend u socijalnoj sigur-
nosti 20. stoljeéa bi se mogao opisati kao zam-
jena starih oblika socijalne pomoéi socijalnim
osiguranjem, odnosno univerzalnim naknada-
ma. Opéi razvoj socijalne sigurnosti obiljezen
je Sirenjem socijalnog osiguranja i reducira-
njem socijalne pomo¢i. Medutim, u nekim se
zemljama od pocetka 80-ih zbiva obrnuti
trend: socijalno osiguranje postaje sve “propu-
snije”, tako da mnogi zavr§avaju u sustavu po-
modi.

Moderna socijalna pomo¢ je sastavni dio
socijalne drzave, za razliku od pomoéi za siro-
masne koja je bila dostupna ograni¢enom bro-
ju ljudi (traZitelji pomoéi su morali éekati dok
se ne osiguraju potrebni resursi). Ovu su po-

mo¢ veéinom primali stariji ljudi, koji su ¢esto
Zivjeli u institucijama; pomoé se dobivala kroz
duze razdoblje i ¢inila je znacajan dio prihoda
korisnika. Moderni sustav socijalne pomo¢i je
otvoren za sve koji ispunjavaju uvjete (nikoga
se ne moZe odbiti zato §to nema dovoljno re-
sursa). Korisnici socijalne pomoéi su uglavnom
mladi, koji obi¢no ne Zive u institucijama. Po-
moc se prima najéeSce u kra¢em razdoblju i ne
¢ini veci dio prihoda korisnika. S obzirom da
su razvijeni drugi socijalni programi, izdaci so-
cijalne pomoéi su marginalni u odnosu na
ukupne socijalne izdatke (uz neke iznimke).

U veéini zapadnoeuropskih zemalja je vid-
ljiv trend povecanja socijalnih izdataka, nami-
jenjenih socijalnoj pomoéi, kao i njenih kori-
snika. Zasto se to dogodilo, o tome postoje dva
temeljna objasnjenja. S jedne strane se navode
“unutarnji” ¢imbenici, odnosno nedostatnost
unutar samog sustava socijalne pomo¢i kao uz-
ro¢nici sadasnje ekspanzije socijalne pomodi.
U ovom pogledu se najée$ée spominju: previ-
soke naknade, nedostatak radne motivacije i
premala razlika izmedu razine socijalne po-
modi i prihoda slabo plaéenih radnika. S druge
strane, smatra se kako brzi rast broja korisnika
pomodi nije uvjetovan nedostacima socijalnog
sustava, ve¢ “vanjskim” faktorima, koji su zna-
¢ajno promijenili funkciju socijalne pomoéi.
Pod ovim “vanjskim” faktorima misli se na so-
cijalnoekonomske promjene koje su izazvale
masovnu nezaposlenost i Sirenje siromastva,
ali i na liberalne modele socijalne sigurnosti,
koji su ogranicili pristup odredenim socijalnim
programima. Nesumljivo je ova druga skupina
faktora odgovorna za Sirenje socijalne pomo¢i.
To potvrduje i éinjenica kako dosadasnje refor-
me, usmjerene viSe na unutrasnje ¢imbenike,
nisu zaustavile spomenuti trend.

Pojedine grupacije zapadnoeuropskih ze-
malja su u svojim reformskim zahtjevima usre-
dotoene na neke zajednicke probleme socijal-
ne pomoci. Velika Britanija i Irska diskutiraju
o troskovima pomoéi, radnoj demotivaciji, pri-
jevarama i ciljanosti. Behavioristi¢ki vidovi si-
romastva i socijalne ovisnosti su takoder pred-
met rasprava u Velikoj Britaniji (iako manje
nego u SAD). No, problemi tro§kova, inicija-
tivnosti i prijevara su aktualni i u drugim zem-
ljama, gdje se povecao broj korisnika pomo¢i
zbog nezaposlenosti (Njemacka, Francuska,
Nizozemska, Svedska i druge). U Njemackoj i
Austriji je aktualan problem prebacivanja ne-

257



Rev. soc. polit., god. ¥, br. 4, str. 243-260, Zagreb 1998,

{, obiljesja i modeli

Suéur Z.: Sustavi socijalne pomodi: povij

kih programa iz socijalne pomoéi u socijalno
osiguranje (skrb za starije nemoéne osobe). U
skandinavskim zemljama je znadajno pitanje
oko buduée uloge socijalnog rada (ograni¢ava-
nje lokalne autonomije prilikom pruZanja po-
modéi).

Dosada su zapadnoeuropske zemlje nasto-
jale djelomice reformirati svoje sustave pomo-
¢i, ali prihvacajuéi prvenstveno neoliberalni
pristup. Cilj je tih reformi smanjenje broja ko-
risnika i socijalnih izdataka. Osim toga, uéinje-
ni su u nekim zemljama znaéajni napori da se
potakne radna inicijativnost, i to putem work-
fare-programa i pretvaranja socijalne pomoéi
iz unilateralnog u bilateralni transfer. Iza do-
brog dijela ovih reformskih napora stoji krilati-

a “rad umjesto pomoéi”.

Vode se, isto tako, rasprave o buduéim
pravcima reforme socijalne pomoéi. Na jednoj
strani su oni koji zagovaraju radikalnu refor-
mu ili, drugim rije¢ima, ukidanje programa po-
moéi kroz njihovo ukljuivanje u porezne ili
druge sustave. Na drugoj su strani oni koji se
zalaZu za parcijalnu reformu, koja bi pobolj-
Sala status korisnika. Mogli bismo kazati da
ekonomski razvoj i Sirenje socijalnog osigura-
nja u zapadnoeuropskim drzavama neée, ba-
rem u doglednoj buduénosti, u¢initi programe
socijalne pomoc¢i suvi$nima. Naprotiv, §irenje
siromas$tva i nezaposlenosti, te rast socijalnih
izdataka, upravo poti¢u zanimanje za selektiv-
ne oblike dohodovne politike.

Iz analize modela socijalne pomoéi proiz-
lazi da se socijalna pomo¢, u odredenoj mjeri,
razvijala samostalno i da ima neke svoje zako-
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Summary
SOCIAL ASSISTANCE: HISTORY, CHARACTERISTICS AND MODELS
Zoran Suéur

In his work, the author starts from the significant changes that have taken place in
West-European social assistance. Interest in this segment of social security has increased
among scientists and politicians. The author analyses the causes of the noticeable increa-
se in the number of recipients and in the expenditure on social assistance in those coun-
tries. He gives the main features of social assistance and presents the development of the
social assistance in West-European countries. Some empirical results show that
West-European countries differ with regard to the numerous features of their social assi-
stance and that its models do not necessarily correspond to regimes of welfare states. Wit-
hin the social security systems of some countries, the opposing models may co-exist. Since
the role of the social assistance has changed as a result of economic and social transfor-
mations, particular attention is given to future proposals for social assistance reform. The
present reforms have not succeeded in substantially reducing either the number of reci-
pients or the social expenditure allocated for social assistance benefits. As for the future of
social assistance, a careful analysis of the proposals for “radical” and “partial” reform is
given.
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