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I. Lgdemel je obrazovanjem socijalni rad-
nik i jedno je vrijeme radio u struci. Sada je di-
rektor Fafo Institute for Applied Social Science,
a trenutno ima i ulogu koordinatora u medu-
narodnom projektu o posljedicama workfare
programa. Treba napomenuti da je Lgdemel
jedan od najznacajnijih autora u podruéju
istraZivanja sustava socijalne pomodéi. Ova
knjiga takoder spada u podrudje njegova uzeg
interesa. Inace, u istraZivatkom pogledu, soci-
jalna pomo¢ predstavlja donekle zanemareno
podruéje socijalne zastite. Osobito su vrlo ri-
jetka komparativna izuéavanja socijalne po-
moéi. Ova knjiga ne samo da popunjava tu
prazninu, nego osvjetljava i druga podrudja so-
cijalne politike (prvenstveno ulogu socijalnog
osiguranja). Ona ukazuje na neke dosada skri-
vene veze izmedu univerzalnih i selektivnih so-
cijalnih programa, a koje, ¢ini se, utjecu i na te-
orijska promiljanja socijalne sigurnosti. .

Knjiga se sastoji od Eetiri glavna poglavlja.
U prvom poglavlju je naznaden teorijski okvir
rada, u kojem su navedeni ciljevi i metode
istraZivanja, izvori podataka te definirani po-
lazni pojmovi i osnovni koncepti. Drugo po-
glavlje nosi naslov “Razvoj institucionalne so-
cijalne zaitite”, u kojem autor usporedno is-
trazuje razvoj norveSkog i britanskog modela
socijalnog osiguranja, temeljeéi svoje nalaze
prvenstveno na mirovinskom sustavu. U tre-
éem poglavlju (“Rezidualna socijalna zastita u
uvjetima ekspanzije socijalne drzave”) prezen-
tirane su razlike u razvoju izmedu norve$koga i
britanskog sustava socijalne pomoéi, dok su u
zakljuénom, ¢etvrtom poglavlju navedeni glav-
ni nalazi studije i ponuden novi okvir za istra-
Zivanje nejednolikog razvoja socijalne politike.

Ova knjiga obraduje razvoj socijalne zasti-
te u Velikoj Britaniji i Norve$koj u prva dva de-
setljea nakon Drugog svjetskog rata. Rijed je
o dvjema zemljama koje su dovoljno razli¢ite
za usporedbu, ali imaju i dosta sli¢nosti koje su

znacajne i vazne. Obje su zemlje u spomenu-
tom razdoblju Zeljele zamijeniti stari zakon o
siroma$nima socijalnim osiguranjem i rezi-
dualnom socijalnom pomoéi. Medutim, to su
napravile na razli¢ite na¢ine. Glavna je Lade-
melova teza da je nejednaki razvoj socijalnog
osiguranja u Velikoj Britaniji i Norveskoj do-
veo do oblikovanja razlicitih sustava socijalne
pomo¢i (koji se bitno razlikuju prema veliini i
sastavu klijentele). Programi socijalnog osigu-
ranja se promatraju s aspekta njihove sposob-
nosti da smanje udio stanovniStva koji se os-
lanja na socijalnu pomo¢. Ova se “sposobnost”
socijalnog osiguranja moZe mjeriti obuhvat-
noséu i razinom njegovih naknada. Autor po-
lazi od toga da je norveSka socijalna pomo¢
krajnje rezidualna, dok britanska ima manje
crta rezidualnosti. Naspram tome, norveski je
sustav socijalnog osiguranja bliZi institucional-
nom modelu nego britanski sustav.

Lgdemel prvo definira socijalnu pomoé,
nastojeci je razgraniciti od socijalnog osigura-
nja. Polazna je poteSkoéa u tome da nema me-
dunarodno priznate definicije socijalne pomo-
¢i, za razliku od socijalnog osiguranja koje od-
reduju to¢no utvrdeni rizici i pla¢anje doprino-
sa. Suvremene definicije uglavnom navode kao
klju¢éne odrednice socijalne pomoéi: provjeru
prihoda i pruzanje naknada koje osiguravaju
egzistencijalni opstanak. Lgdemel u ovoj knjizi
prihva¢a neSto drugaéiju definiciju pomoéi
(socijalna pomo¢ uklju¢uje sve programe proi-
zasle iz ranije pomoci za siromasne), jer je nje-
gov cilj analiza povijesnog razvoja socijalne
pomo¢i. Iako se poziva na Titmussa, Lgdemel
nesto drugadije oslikava kljuénu razliku izme-
du transfera socijalne pomodi i socijalnog osi-
guranja. Titmuss je smatrao da socijalna po-
mo¢ pociva na socijalno-trZiSnim vrijednosti-
ma, dok je socijalno osiguranje zasnovano na
elementima ekonomskog trziSta. Lgdemel
tvrdi da se ova dva trZiSta mogu i trebaju kom-
binirati, kako bi se postigao $to visi stupanj in-
stitucionalne dobrobiti. To znadi da socijalno
osiguranje pretpostavlja individualisti¢ke vri-
jednosti ekonomskog trzista i kolektivisticke
vrijednosti socijalnog trZiSta. Veze izmedu
osobnih doprinosa i naknada izraZavaju vrijed-
nosti neovisnosti i samopomo¢i, dok nekontri-
butivni oblici socijalnog osiguranja predstav-
ljaju kolektivisticke vrijednosti solidarnosti,
uzajamne pomo¢i i teZnju prema smanjenju
nejednakosti.
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Osim toga, u ovom teorijsko-konceptual-
nom okviru autor podrobnije analizira Titmus-
sove modele socijalne politike, koje prihvaca
kao polaziite. Podrobnije su naznacene osnov-
ne razlike izmedu suvremene socijalne pomoéi
i onih oblika pomoéi koji joj prethode. Te se
razlike ti¢u legislative, karaktera naknada, na-
¢ina njihova financiranja i upravljanja, struktu-
re korisnika. S povijesnog aspekta, Lgdemel
naglaSava trendove konvergencije i divergenci-
je koji se pojavljuju u europskoj praksi, vezano
za pomaganje siromadnih. Konvergencija je
uglavnom bila posljedica Sirenja liberalnih ide-
ja o ulozi (socijalne) pomo¢i. S druge strane su
divergentni trendovi bili rezultantom speci-
fi¢nih tradicija pojedinih zemalja, ali i nepri-
drzavanja liberalnih principa u zakonodavstvu
i praksi.

Nakon poblizeg odredenja teorijskog i
konceptualnog okvira, autor prati razvitak so-
cijalnog osiguranja, smatrajuci da je bez njega
nemoguce zamisliti modernu socijalnu drzavu.
Programi socijalnog osiguranja se mogu razli-
kovati prema metodi financiranja, razini nak-
nada ili stupnju obuhvatnosti. Lgdemel istiée
kako rasprava o nadinima financiranja koinci-
dira s pojavom socijalisti¢kih partija. On poka-
zuje da je porezno financiranje socijalnog osi-
guranja karakteristiéno za socijalisti¢ku per-
spektivu i ideologiju (koja nastoji ostvariti ide-
ju solidarnosti kroz kolektivnu odgovornost i
redistribuciju), dok je princip doprinosa navla-
stit za nesocijalisticke ideologije (koje inzisti-
raju na samopomodi i reciproénosti). Odavde
slijedi kako je princip doprinosa vi$e sukladan
etici ekonomskog nego socijalnog trzista. Bit-
na je Lgdemelova napomena kako univerzal-
nost, sama po sebi, nije dostatna da bismo neki
model oznadili institucionalnim. Potrebno je,
osim toga, da naknade imaju odgovarajuéu ra-
zinu. Ako je visina naknada socijalnog osigu-
ranja niska, onda ée se korisnici morati okreta-
ti prema socijalnoj pomoéi kao dodatnom iz-
voru prihoda.

Autor se pita kako su dvije zemlje odmah
nakon rata dosle do razli¢itih modela socijal-
nog osiguranja, iako su u objema na vlasti bile
laburisticke partije? On smatra da se vaZan uz-
ro¢nik ovome nalazi u naslijedu politika i poli-
tickih mjera, odnosno u dominaciji kontinuite-
ta nad promjenama, Kada se neki oblik socijal-
ne zastite ustoli¢i, onda ¢esto profesionalni i
birokratski interesi nastoje sprijeciti odstupa-
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nje od njega. Medutim, i sama klijentela moZe
teZiti njegovu ocuvanju. Ovo se naslijede po-
sebno odnosi na rasprostranjenost javnih i ne-
javnih programa osiguranja. U Velikoj Brita-
niji su, na primjer, nejavni (privatni) programi
bili puno znaéajniji nego u Norveskoj (u kojoj
se preferiralo javno socijalno osiguranje). Po-
red toga, ¢ini se, da je radni¢ki pokret u Nor-
veskoj igrao konstruktivniju ulogu u oblikova-
nju socijalne zastite nego u Velikoj Britaniji.
Lgdemel analizira one politicke procese u
Norveskoj od kraja 19. stolje¢a do 30-ih godina
ovoga stoljeca koji su olaksali postizanje kon-
senzusa medu politi¢kim partijama. Na prim-
jer, i u Norveskoj su socijalisti htjeli da trosko-
ve financiranja mirovina snose poslodavci ili
drzava, dok su konzervativei i liberali podrza-
vali nadelo doprinosa. Medutim, u prvoj polo-
vici ovog stoljeca postignut je kompromis, tako
da su konzervativci prihvatili porezno financi-
ranje, a laburisti princip pla¢anja doprinosa
sukladno primanjima. Ovaj kombinirani mo-
del financiranja mirovina se nastavio i nakon
rata. Sve ovo govori kako se je mijenjao odnos
laburista prema principu kontributivnosti.

Britanski laburisti su takoder u prvim de-
setljeéima 20. stoljeéa mijenjali svoj stav pre-
ma kontributivnosti: od odbacivanja do prih-
vaéanja. Prije analize razvoja britanskog soci-
jalnog osiguranja nakon Drugog svjetskog ra-
ta, Lgdemel ukratko analizira Beveridgeov iz-
vjestaj, pitajudi se u kojoj su mjeri kasnije os-
tvareni ili napusteni glavni Beveridgeovi prin-
cipi. Ledemel jasno pokazuje da je u kasnijem
razvoju doslo do otklona od tih principa, pose-
bice glede razine naknada socijalnog osigura-
nja. Prevladalo je misljenje, kako je bolje po-
boljsati programe socijalne pomo¢i, nego povi-
siti razine naknada socijalnog osiguranja. Cilj
je tih reformskih prijedloga bio da se socijalna
pomo¢ pribliZi javnosti. Zbog niske razine nak-
nada veliki je broj umirovljenika iz sustava so-
cijalnog osiguranja primao dodatak u obliku
socijalne pomo¢i. Stoga je sustav socijalne po-
modi i dalje igrao sredi$nju ulogu u Velikoj
Britaniji, puno znacajniju od one koju je pred-
vidao Beveridge. Norveski sustav socijalnog
osiguranja se financirao preteZno iz poreza, a
britanski iz doprinosa. Zbog principa doprino-
sa, u Velikoj Britaniji su o socijalnoj pomo¢i
postale gotovo permanentno ovisne skupine
kao $to su nesposobni od rodenja, kucanice i
sl. Dakle, iako su obje zemlje imale sli¢ne am-
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bicije u pogledu socijalnog osiguranja, prihva-
tile su bitno drugaéije pristupe ovom proble-
mu.

Nakon analize razvoja socijalnog osigura-
nja, autor prelazi na usporedno izucavanje so-
cijalne pomodi. Ve¢ smo spomenuli Lgdeme-
lovu tezu da postoji korelacija izmedu pomoci
i socijalnog osiguranja, a ona se o€ituje na dva
natina. Prvo, Sirenje socijalnog osiguranja je
glavni uzroénik smanjivanja broja ljudi koji se
oslanjaju na socijalnu pomo¢ (a time se mije-
nja i sastav korisnika pomo¢i). Drugo, mijenja-
ju se i funkcije socijalne pomoéi. Tako se, na
primjer, uvodi novi pojam rehabilitacije, koji je
takoder potekao iz socijalnog osiguranja. Lg-
demel prati i kriti¢ki razmatra reformske prije-
dloge o socijalnoj pomoéi koji su, medu osta-
lim, doveli i do promjene imena. Umjesto tra-
dicionalne pomo¢i, namijenjenene iskljucivo
siroma$nima, moderna socijalna pomo¢ pokri-
va veée segmente populacije i prodiruje skup
svojih aktivnosti (pored materijalne potpore
uvodi se pruZanje savjeta). Bilo je i prijedloga
u Norveskoj da se razlikuje socijalna pomoé
(koja obuhvaéa usluge u novéanom vidu) od
socijalne skrbi, koja bi obuhvacala nov¢anu
pomod, ali i sve druge vidove potpore (savjeto-
vanje i sl.).

Na osnovi statistickih podataka autor po-
kazuje da se u Norveskoj, u razdoblju od
1946-1966., dogodilo znacajno smanjenje bro-
ja korisnika socijalne pomoc¢i (za otprilike jed-
nu treéinu). Uzrok ove tendencije on vidi u us-
postavi odredenih programa socijalnog osigu-
ranja (prvenstveno onih namijenjenih starima
i nesposobnima). Promijenio se i sastav klijen-
tele socijalne pomoéi. Umjesto starih i nespo-
sobnih, medu korisnicima pomo¢i po¢inju do-
minirati “rezidualne kategorije”, koje su ostale
nepokrivene socijalnim osiguranjem. Norveski
je sustav socijalne pomoéi prolazio kroz po-
stupne reforme. U pedesetim i Sezdesetim go-
dinama su se smjenjivali razliditi i suprotstav-
ljeni prijedlozi. U nekima su se predlagala Sira
prava na socijalne usluge, radi odrZanja dohot-
ka, dok se u drugima inzistiralo na kombinaciji
dohodovne politike i socijalnog rada. Upravo
je prosirenje socijalne pomoéi (osim novca,
pruZaju se usluge i savjeti) i isticanje diskrecije
utjecalo na jacanje uloge socijalnih radnika.
Osim Sto rasporeduju naknade, socijalni radni-
ci obavljaju i funkciju savjetovanja ili, kako se
tada pocelo nazivati, “socijalnog tretmana”.

NajviSe je na ovakvu koncepciju pomo¢i utje-
cala percepcija klijentele, koja je u Norveskoj
smatrana uglavnom radnonesposobnom.

U Britaniji je socijalna pomo¢ imala dru-
gaciju ulogu. Britansko socijalno osiguranje ni-
je uspjelo smanjiti broj korisnika pomoéi, jer
su naknade socijalnog osiguranja bile niske, te
su &esto nadopunjavane dodatnom pomoéi.
Kontributivni princip je isklju¢io iz socijalnog
osiguranja skupine s nedovoljno dugim raz-
dobljem uplacivanja doprinosa. Stoga su se sa-
stav i veli¢ina klijentele socijalne pomo¢i bitno
razlikovali u Britaniji i Norve$koj. Samo radi
ilustracije, spomenimo da su starosni umirov-
ljenici u Britaniji 1949. godine ¢inili 48,2% ko-
risnika pomodi, dok je ovaj postotak narastao
na 59,9% u 1965. godini. Ranije smo spomenu-
li kako je u ovom istom razdoblju u Norvedkoj
znacajno smanjen udio umirovljenika i starih
medu klijentelom socijalne pomo¢i. U odnosu
na Norvesku, koja je samo reformirala svoj ra-
niji zakon za siroma$ne (nastojeéi ga uliniti
“suvi§nim™), Velika Britanija je ukinula Poor
Law i zamijenila ga novim. Medutim, neuspje-
si socijalnog osiguranja stalno su stvarali priti-
sak za reformom socijalne pomoéi. Tako se
Sezdesetih godina pokusalo stvoriti dvorazin-
ski program pomo¢i, u kojem bi prva razina
ukljuéivala bolje usluge za stare i nesposobne.
Medutim, taj poku$aj nije uspio, veé je doSlo
do pobolj$anih usluga za cijelu klijentelu. Isto
tako, dok je financiranje i upravljanje socijal-
nom pomo¢i u Norveskoj i dalje vezano za lo-
kalnu razinu, u Britaniji je uspostavljen nacio-
nalni program socijalne pomoéi. Norveski je
sustav pomo¢i multifunkcionalan (cash/care), s
naglaskom vie na skrbi nego na dohodovnoj
politici, dok su funkcije materijalne potpore i
socijalne skrbi jasno odvojene u Velikoj Brita-
niji. To je i razlog zasto je socijalni rad imao
puno vazniju ulogu u norve$kom sustavu po-
moéi.

U zavrinom dijelu knjige autor saZeto su-
mira glavne nalaze o socijalnoj pomo¢i i soci-
jalnim uslugama, usporeduje norvesku i bri-
tansku socijalnu pomo¢ s obzirom na njihov
stupanj rezidualnosti te nudi moguéa objas-
njenja uocenih razlika. U tom smislu on navo-
di nekoliko éimbenika koji objainjavaju nejed-
naki razvoj socijalne pomoé¢i u Britaniji i Nor-
veskoj. Prvo, to su razliiti stavovi prema siro-
mastvu i ovisnosti, prema podjeli korisnika na
zasluZne i nezasluZne, prema samopomoéi i sl.
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Vrijeme provodenja reforme je, takoder, utje-
calo na smjer razvoja pomo¢i. Britanija je rani-
je pristupila ovim reformama nego Norveska,
§to znaci da su reformski prijedlozi naidli na
drugadiji odjek zbog razli¢ite sociopoliticke
klime. U razdoblju neposredno nakon rata si-
romastvo je vie promatrano kao odraz struk-
turalnih okolnosti dok se, kasnije, pocinju ce-
§ce isticati patoloski faktori kao uzro¢nici siro-
mastva. Zatim, ne smijemo iskljuéiti razliit ut-
jecaj pojedinih politi¢ara i reformatora na pu-
tove razvoja socijalne pomoéi. Osim toga, veé
smo spominjali kako je politi¢ko naslijede i so-
cijalno osiguranje iznimno znacajno utjecalo
na specifi¢an razvoj pomo¢i u Britaniji i Nor-
veskoj.

U ovom su zakljuénom dijelu vrlo zanimlji-
va i pou¢na razmiljanja autora o rezultatima
istraZivanja u konteksu teorija i modela soci-
jalne zastite. On isti¢e unutarnje podjele u so-
cijalnoj sigurnosti te, u skladu s time, govori o
“socijalnim paradoksima”. Lgdemel je doSao
do zakljucka da se subreZimi socijalne pomo¢i
razlikuju od reZima socijalne drZave, odnosno
da se modeli socijalne pomo¢i ne poklapaju s
Esping-Andersenovim rezimima (“worlds of
welfare”). On smatra da su Esping-Anderseno-
vi modeli jednodimenzionalni jer su bazirani,
prvenstveno, na mirovinama i pristupaju soci-
jalnoj drzavi kao jedinstvenom sustavu. Lgde-
mel je pronasao da norveski “socijaldemokrat-
ski” model socijalne drzave karakterizira u
znatno veéoj mjeri rezidualni subreZim socijal-
ne pomoéi nego britanski “liberalni” model.
Tako je univerzalnost britanskog socijalnog
osiguranja na duZi rok dovela do selektivnosti,
a norveska selektivnost je postala instrumen-
tom ostvarivanja institucionalnog modela na
duzi rok. Britanija je sa svojim rezidualnim pri-
stupom socijalnom osiguranju razvila, na kra-
ju, kvaziuniverzalni sustav socijalne pomodi,
dok je Norveska s institucionalnim i univerzal-
nim pristupom socijalnom osiguranju razvila
sustav pomodi koji ima znatno vise stigmatizi-
rajucih crta nego britanski. “Paradoks” se od-
nosi na ¢injenicu da unutar iste zemlje ili istog
sustava socijalne zaStite istovremeno mogu po-
stojati institucionalni i rezidualni model te da
ofuvanje rezidualne zaStite moZe pridonijeti
razvitku univerzalnih programa, koji djeluju u
skladu s institucionalnim modelom.
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S druge strane, Lgdemel kritizira, takoder,
i nedostatke Titmussovih modela i njegovu
otru distinkciju izmedu ekonomskih i socijal-
nih trziSta. Ledemel Zeli ista¢i kako ukljuciva-
nje ekonomskih vrijednosti u socijalnu politiku
moZe unaprijediti socijalnu drzavu. U Norve-
8koj je, na primjer, naglaSavanje trZi$nih vri-
jednosti u mirovinskom sustavu, kroz rast
onog dijela mirovina koji ovisi o zaradama,
znadilo unapredenje mirovinskih programa,
jer je predstavljalo alternativu privatnim, trZis-
nim programima osiguranja. Lgdemel smatra
da su Titmussovi modeli korisniji prilikom opi-
sivanja razlika u socijalnoj pomo¢i, nego prili-
kom osvjetljavanja razlika u socijalnom osigu-
ranju.

Smatramo da je Lgdemel napisao original-
nu i izazovnu studiju. On je, s jedne strane, po-
nudio nove uvide o politici borbe protiv siro-
mastva te je, s druge strane, tu politiku po-
ku$ao dovesti u vezu s modelima socijalne
drzave i tipovima socijalne za$tite. Time je
ukazao na ogranicenja klasi¢nih (idealno-tip-
skih) modela socijalne politike, koji pocivaju
gotovo iskljuéivo na programima socijalnog
osiguranja ili slitnim programima. Iako je pi-
sana iz povijesne perspektive, ova knjiga nam
pomaze da razumijemo kako su se oblikovali
danasnji socijalni programi, a posebice progra-
mi socijalne pomo¢i. Osim toga, ona doprino-
si, u odredenoj mjeri, suptilnijoj analizi teorij-
skih modela i koncepata u podrucju socijalne
politike. Mada su komparativni nalazi ogra-
ni¢eni na samo dvije zemlje, ova studija pred-
stavlja impuls za izu¢avanje novoga (nedovolj-
no istrazenoga) podrudja komparativne soci-
jalne politike.

Na kraju, ova knjigu treba preporuditi
zbog aktualnosti teme kojom se bavi. Sustav
socijalne pomo¢i postaje sve zna¢ajnijom kari-
kom u lancu socijalne sigurnosti, ne samo post-
socijalistickih, nego i zapadnoeuropskih ze-
malja. Stalni rast izdataka socijalne sigurnosti,
kao i njihov utjecaj na ekonomsku situaciju,
ponovo su potaknuli interes za socijalnom
pomoéi. Opéenito, sve se veca paZnja posve-
¢uje selektivnosti i ciljanosti u socijalnoj politi-
ci. Ova je tematika vrlo aktualna za naSu zem-
lju, gdje su problemi siromadtva i socijalne
ugrozenosti jasno izrazeni.
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