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U okviru drave kao institucije i driave kao organizacije, socijalna je drzava nikla iz
ideje pravednosti, nastala pod odredenim gospodarskim i drustvenim uvjetima, razvijala
se, usla u krizu i upuduje na svoj bududi razvoj prema sustavu drustvenih institucija onk-

raj same drZave.

Ustav Republike Hrvatske od 22. prosinca
1990. godine u svom ¢lanku 1. stavak 1.
nacelno utvrduje: "Republika Hrvatska jedin-
stvena je i nedjeljiva demokratska i socijalna
drzava". U 3. poglavlju, Gospodarska, socijalna
i kulturna prava, Ustav razraduje nacelo da je
Republika Hrvatska socijalna drZava nizom
odredaba: pravo na socijalnu sigurnost i soci-
jalno osiguranje ("ureduje se zakonom i kolek-
tivnim ugovorom" - ¢1.56/1), prava u vezi s po-
rodajem, materinstvom i njegom djece ("ure-
duju se zakonom" - ¢1.56/II), socijalna pomoé
"za podmirenje osnovnih Zivotnih potreba" -
&L.57/1),! zadtita invalida (&.57/II), pravo na
zdravstvenu zaStitu (EL58), zaStita obitelji
(€1.61/T), materinstva, djece i mladeZi (¢1.62),
pravo "tjelesno i duSevno oftecene i socijalno
zapustene" djece na "osobitu njegu, obrazovan-
je i skrb" (¢l.63/III) kao i "osobita skrb" Repu-
blike za maloljetnike bez roditelja i za koje se
roditelji ne brinu (&l.63/V), pravo na osobitu
zatitu na radu mladeZi, majki i invalidnih oso-
ba (¢l.64/III), besplatno osnovno Skolovanje
(€1.651).2

Socijalna je drZava veoma sloZen sustav.
Od ustavnih odredaba, preko zakona, niza
podzakonskih i provedbenih propisa, izgradnje
odgovarajucih organizacija i upravnih struktu-
1a s potrebnim struénim osobljem, osiguranja

stalnog pritjecanja dovoljnih sredstava, uhoda-
vanja odgovarajuéih postupaka, do stvarnog
zadovoljavajuéeg funkcioniranja €itavog susta-
va u neposrednom i neprestanom dodiru s mi-
lijunima ljudi koji su sustavom obuhvaceni u
bilo kojoj ulozi - vrlo je dug put. A tek pod
pretpostavkom da je taj put uspjeSno preva-
ljen, postavlja se klju¢no pitanje: je li sustav so-
cijalne drzave time razmjerno trajno stabilizi-
ran? Ili ostaje, kao sustav pozitivnih propisa,
ovisan o svakodobnoj volji zakonodavca odno-
sno ustavotvorca, koji moZe, kad se promijene
odnosi politi¢ke veéine i manjine, dana jamstva
povudi, prava ukinuti ili bitno ograni€iti, ustav-
nu formulaciju o socijalnoj drZavi pokusati
ispuniti posve drugadijim sadrzajem? To je pi-
tanje kojim se bavi ovaj ¢lanak.

DRZAVA KAO INSTITUCIJA I DRZAVA
KAO ORGANIZACIJA

Da bismo razumjeli socijalnu drZzavu, mo-
ramo po€i od drZave i od slojevitosti njezine
grade. DrZava je drustvena struktura, dakle
oblik trajne interakcije medu ljudima, medu-
djelovanja koje je stabilizirano, u suvremenom
svijetu, na dvije razine. Jedno je razvojno sta-
rija razina institucije, tj. takve drustvene struk-
ture u kojoj sudionici svoje ponaSanje i po-

! Misija Svjetske banke, koja je u oZujku 1996. boravila u Hrvatskoj, u vezi sa zajmom banke Hrvatskoj "za prilagodbu
javnog sektora”, u svom izvjetaju ukazuje bas na ¢1.57. Ustava Republike Hrvatske i smatra da je tom ustavnom odredbom
uvedeno u Hrvatskoj jamstvo socijalnog minimuma (Puljiz, 1996: 135).

2 Postavlja se pitanje, iscrpljuju li u Ustavu navedena konkretna prava znacenje nadelnog utvrdenja da je Republika Hrval-
ska socijalna drZava. Na to bi pitanje bilo lak§e odgovoriti, da je Ustav izmedu opéeg nadela iz ¢L.1/1 i posebnih odredaba u 3.
poglavlju umetnuo normu "srednje nadelne razine" kako je to uéinio, primjerice, Ustav Republike Francuske iz 1946. u ¢1.22.
51.2: "Svako ljudsko biée ima prema drudtvu prava koja jamée, u okviru integriteta i dostojanstva njegove osobe, njegov puni

fizicki, intelektualni i moralni razvoj".
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naSanje svakog drugog sudionika doZivljavaju
kao zahtijevano od pojedinca usvojenim i u
drustvenoj zajednici opéeprihvadenim norma-
ma. Drugo je razvojno mlada razina organiza-
cije, tj. takve strukture u kojoj je, pored do-
Zivljaja normativne vezanosti, svakodobno &lan-
stvo u nacelu poimeniéno odredivo, a ciljevi,
medusobni odnosi ¢lanova i metode rada for-
malno utvrdeni. Usporedit éemo, ukratko, in-
stituciju i organizaciju kao zasebne strukture,
a onda nastojati vidjeti koje implikacije ima
njihova povezanost i njihov medusobni odnos
u drZavi za trajnost ili promjenjivost drZavnih
svrha i ciljeva.

a) Institucija i organizacija

U instituciji su motivi, interesi, potrebe lju-
di u odredenoj drustvenoj zajednici pretvoreni
u trajne institucionalne svrhe, a norme koje
Cine gradu institucije postale su, protekom vre-
mena, normativna ocekivanja Citave druitvene
sredine. Hauriou (1925, 1929, 1933) upozorava
na to da institucionalna svrha mora biti prih-
vacena u drudtvenoj sredini da bi se institucija
mogla stabilizirati i njezine norme uévrstiti u
normativna o€ekivanja. To znadi da bismo i
samu svrhu institucije mogli shvatiti kao dvo-
struku: naglaSeni autoritet institucijskog sre-
dista i zadovoljenost nekih interesa svakodob-
nih nosilaca institucionalnih uloga, pa i poten-
cijalnih nosilaca. Na primjer, u instituciji vla-
sniStva takva je dvostruka svrha autoritet vla-
snika s jedne strane, i potencijalni interesi do-
voljnog broja ¢lanova zajednice koji vide sebe
u moguéoj ulozi vlasnika s druge. Gehlen
(1956) isti¢e duljinu vremena u razvoju ¢o-
vjeCanstva u kojem su institucije bile jedina ra-
spoloZiva metoda stabilizacije ljudskog pona-
Sanja. Takoder isti¢e €injenicu da pretvaranjem
motiva, interesa i potreba ljudi u svrhe institu-
cije prestaje motivacijsko djelovanje tih pobu-
da. Njihovo je trajno zadovoljavanje sada osi-
gurano kroz instituciju, pa one vife nisu pred-
met neprestane pozornosti interesenata. Niji-
hovo je ispunjavanje postalo "pozadinsko ispu-
njavanje", pa se time svijest ljudi oslobada za
nove motive. No medutim, iskonska se motiva-
cija ponovno pojavljuje u eksplozivno pojaca-
nom obliku u sluéaju ugroZavanja stanja osigu-
ranog zadovoljavanja odgovarajuéih potreba.
Na primjer, institucija seljaéke obitelji na se-
ljatkome posjedu pretvara motiv osiguranja
prehrane u institucionalnu svrhu koja time
prestaje biti svakodnevni motiv u Zivotu njezi-
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nih &lanova, ali se vraca kao motiv velikog in-
tenziteta kad stanje osiguranosti prehrane
bude bilo ¢ime ugroZeno.

Organizacija se kao rasprostranjen oblik
drudtvene strukture pojavljuje tek s afirmaci-
jom racionalne orijentacije u svijesti ljudi (We-
ber, 1921). Osnivadi postavljaju organizaciji
ciljeve formalnim aktom o njezinu osnivanju, a
na isto se takav formalni naéin utvrduju medu-
sobni odnosi izmedu ¢lanova organizacije kao
i predvidene metode rada. "Formalno" znaéi:
utvrdeno pozitivnim propisom, statutom, ugo-
vorom koji je na odgovarajuéi na¢in sankcioni-
ran i vrijedi do opoziva odnosno do dono$enja
drugatijeg propisa. I to bez obzira na to je li
adresatima stvarno poznat (ignorantia iuris ne-
minem excusat), je li u njihovoj svijesti interna-
liziran, usvojen kao vlastito nacelo postupanja,
a pogotovo bez obzira na to je li takav propis
imao vremena pretvoriti se u opéa otekivanja
unutar druStvene zajednice. Veéa elastiénost u
mijenjanju i prilagodavanju organizacije u od-
nosu na instituciju kupuje se manjim stupnjem
stabilizacije i prihvac¢enosti.

Postoje institucije koje nisu organizacije u
opisanom smislu, na primjer vlasni$tvo ili brak,
dok je, obratno, svaka organizacija, bar poten-
cijalno, ujedno institucija. I to u tom smislu da
svaka organizacija pretpostavlja da su njezini
¢lanovi svjesni normativne zahtijevanosti po-
naSanja svojeg i svakog drugog ¢lana organiza-
cije i onda kada ne poznaju dovoljno sadrZaj
mnogobrojnih odgovarajuéih normi. Pored
toga, protekom vremena ciljevi se organizacije
mogu pretvoriti u institucionalne, tj. podsvije-
sno usvojene, svrhe, a pozitivni se propisi
mogu habitualizirati (Bourdieu, 1977) u nor-
mativna ofekivanja. Ako organizacija dovoljno
dugo potraje u, uglavnom, neizmijenjenom
obliku da bi doslo do njezine postupne institu-
cionalne stabilizacije, vjerojatno je da ée taj
proces zahvatiti u prvom redu ¢lanove organi-
zacije prije nego bi se oéitovao i u njezinoj
drustvenoj okolini.

b) Drzava - upravni §tab i legitimitet

U samom nastanku drZave spojena je me-
toda organizacije s orijentacijom na instituciju.
Ako je drzava "politicka ustanova, kada i uko-
liko njezin upravni Stab uspjesno pretendira na
monopol legitimne fizi¢ke prisile radi proved-
be poredaka" (Weber, 1921, 29), onda pojmovi
"upravni §tab" i "fizicka prisila" upuéuju na or-
ganizaciju, a pojmovi "poredak” i "legitiman"
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na instituciju. Ako je monopol fizicke sile poj-
movna odrednica drzave, onda drZzava ne moZe
nastati bez bar odredene mjere organizirano-
sti. Ali ako se legitimitet smatra isto tako defi-
nitornom znacajkom, onda drZava kao poli-
ticka ustanova ne moZe potrajati, a da nije
prodla proces institucionalne stabilizacije. U
tom procesu dvostruka je izvorna svrha drZave
kao institucije: utemeljenje legitimiteta vlasti s
jedne strane, a mir i sigurnost gradana s druge.
A osnovni se propisi koji ¢ine gradu drZave s
yremenom pretvaraju u normativna oéekivanja
prihvacena ne samo od ¢lanova drZave kao or-
ganizacije ve¢ takoder kao sama po sebi ra-
zumljiva i obvezujuéa u drustvenoj sredini.
Tako da drZava kao institucija, dakle kao nor-
mativna zajednica, obuhvaca, pored ¢lanova
drZavne organizacije, tj. svojih funkcionera i
sluZbenika, i sve stanovnistvo na koje se odnosi
drzavna djelatnost.

Ako dvostruku svrhu drzave - legitimitet
vlasti i mir i sigurnost gradana - shvatimo kao
neku vrst ugovora: gradani prihvacaju vlast, da
bi dobili mir i sigurnost (Hobbes), onda stva-
ranje demokratskih drZava, najprije u poli-
tickim preobrazbama od 17. do 19. stoljeéa u
Europi i Sjevernoj Americi, znadi sklapanje
novog ugovora, korjenitu reinstitucionalizaciju
drZave na novim temeljima. Dvostruka je svrha
nove drzavne institucije sloboda i jednakost
pojedinaca s jedne strane, a autoritet nacional-
ne drzave izraZen u narodnoj suverenosti s
druge.? Gradani prihvacaju autoritet nacional-
ne drzave koja im osigurava slobodu i jedna-
kost, i samim time drZava prihvaca da bude u
svojoj vlasti ogranicena ba$ slobodom pojedin-
ca kao i sadrZajnim i proceduralnim ogranice-
njima pravnog sustava. Institucionalno stabili-
ziranje demokratske drZzave na tim novim te-
meljima trajalo je oko 200 godina, i to onda
kad su okolnosti bile najpovoljnije, kao u prim-
jerima Velike Britanije i Francuske.

Ne treba, medutim, izgubiti iz vida osnov-
nu znaéajku institucionalnih svrha drzave i nji-
hova mijenjanja: novi "ugovor" u pravilu ne na-
domjesta stari, ve¢ ga proSiruje i nadodaje
nove svrhe vef postoje€ima. Demokratska
drZava institucionalizirana na svrhama slobode
pojedinca i narodne suverenosti nije time pre-
stala biti jamac mira i sigurnosti. Ugrozavanje
te iskonske svrhe svake drZave izazvat ¢e naj-
vedi stupanj uznemirenosti gradana i pokrenu-

ti sve one socijalno-psiholoske mehanizme do
kojih takva uznemirenost dovodi. A iste ¢e po-
sljedice imati i ugroZavanje novih svrha, slobo-
de pojedinca i narodne suverenosti, naravno
tek kad proces institucionalizacije demokrat-
ske drZave na tim temeljima bude, ako ne
doviSen, a ono bar definitivno ukorijenjen.
Nove institucionalne svrhe ¢ine sustav drZave
kao institucije sloZenijim za ¢itav red veliCina.

Demokratska preobrazba drzave kao insti-
tucije poklapa se vremenski s njezinim naglim
Sirenjem kao organizacije. Same su demokrat-
ske revolucije i reforme posegnule u prvom
redu za organizacijskim sredstvima kako bi po-
stigle svoje institucionalne ciljeve. Autoritet
suverenog naroda utjelovljen je u predstav-
ni¢kim skup$tinama organiziranima kroz izbo-
re, a drzavna je vlast ograni¢ena organizacij-
skim mehanizmom diobe vlasti u interesu slo-
bode pojedinca. Doskora je, medutim, duboka
drustvena promjena nastankom industrijskog
nacina proizvodnje i urbanog nacina Zivota sta-
vila drZzavu pred ¢itav niz novih zadaca i dovela
do nesluéene ekspanzije drzavne organizacije,
u prvom redu drzavne uprave. Opseg drZave i
naglo $irenje odnosno mijenjanje njezinih za-
daca premjestili su teZifte paznje na organiza-
cijsku stranu drZave, na osiguranje potrebne
elastiénosti i prilagodljivosti promjenama i
usmjerili razvoj prema pozitivizaciji cjelokup-
nog pravnog sustava kao jedine mogucénosti da
se odrZi korak sa zahtjevima vremena.

Od tih organizacijskih inovacija do kojih je
doslo u 20. stolje¢u neke su tako krupne da se
treba zapitati ne mijenjaju li one odnosno ne
prodiruju li takoder na neki nacin izvorni
"drudtveni ugovor" demokratskih revolucija i
reformi na kojem pociva demokratska drZava
kao institucija, naime dvostruku svrhu slobode
pojedinca i autoriteta narodne suverenosti te
time povecavaju sloZenost drzave kao institu-
cije za novu razinu svrha. Da razmotrimo dva
primjera:

- Drzava industrijskog i urbanog drustva
preuzima organizaciju i vodenje ¢itavog niza
djelatnosti koje se ranije, u agrarnom drustvu,
ili uopée nisu obavljale ili su bile prepustene
inicijativi i brizi pojedinaca odnosno pojedinih
kuéanstava kao i nedrzavnih organizacija. Pro-
svjeta, zdravstvo, radni odnosi, promet, veze,
opskrba raznim oblicima energije, ¢itav niz tzv.
komunalnih djelatnosti sada postaju, na ovaj ili

3 Ve sama Deklaracija o pravima &ovjeka i gradanina iz 1789. utemeljuj

francuski politicki sustav na dvojnoj svrsi slobode

pojedinca - "ljudi se radaju slobodni i jednaki u pravima® (€.1) - i narodne suverenosti. (V. Hassenteufel 1996: 127.)
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na onaj nafin, zadace drZavne uprave, sre-
didnje i lokalne. Za obavljanje tih zadaéa stvo-
rene su javne sluzbe, kao nov pojam i nova
praksa u oviru drZavnog sustava. Bilo je mislje-
nja - npr. Leon Duguit (1905) ili Maurice Hau-
riou (1925) - da javne sluZbe predstavljaju nov
institucionalni temelj drzave, da mijenjaju nje-
zin poCetni klasni karakter stvaranjem zajed-
nicke platforme nadklasne solidarnosti grada-
na i izraZavanjem opceg interesa.

- 1li, kapitalistitko gospodarstvo, koje pro-
izvodi ciklicke i sve teZe gospodarske krize,
zahtijeva sustavnu drZavnu intervenciju radi
regulacije ekonomskih procesa i sprecavanja
druStveno opasnih disfunkcija tih procesa.
Isprva isklju¢ivo racionalna nastojanja da se
pronadu adekvatne korektive za uravnoteZe-
nje gospodarstva - primjerice, John Maynard
Keynes - pretvaraju se u osobito kriti¢nim slu-
Cajevima, kao Sto je velika ekonomska kriza
1929-1932, u prave pokrete za korjenito refor-
miranje gospodarstva putem intervencije dra-
ve. I onda kad zamisao tih reformi ostaje u ok-
virima kapitalistickog ekonomskog uredenja,
kao npr. u SAD u doba predsjednika Franklina
D. Roosevelta, njihove su drustvene reperku-
sije vrlo dalekoseZne: drzava prodire u tkivo
drustva bitno dublje nego $to su nosioci neka-
danje demokratske reinstitucionalizacije drZa-
ve smatrali poZeljnim, pa i moguéim.

U oba primjera uvodno postavljeno pitanje
- predstavljaju li javne sluZbe odnosno drzavna
regulacija gospodarstva nove institucionalne
temelje za drZavu s dvostrukim svrhama: auto-
ritet drZave s jedne strane, a drustvena solidar-
nost odnosno neutralizacija gospodarskih kri-
za s druge - ostaje za sada otvoreno.

Mozda ¢e vise svjetla u taj problem unijeti
primjeri pokuSaja atipi¢ne institucionalizacije
u nekim zemljama koje su, iz jednog ili drugog
razloga, zakasnile s demokratskom preobraz-
bom svojih drZava. U primjeru Njemacke i Ita-
lije tijekom 19. stoljeca vidimo zemlje koje su
tada tek ostvarile nacionalno jedinstvo, pa su,
moZda zbog toga, pokusale svoje drZave insti-
tucionalno utemeljiti jednostrano na nacional-
noj drZavnosti, a da druga strana demokrat-
skog pakta, sloboda pojedinca, nije u dovoljnoj
mjeri uzeta u obzir. Ova neravnoteZa pratila je

njemacku i talijansku drzavu do Prvog svjet-
skog rata, koji su izgubile, pa u fadisticku od-
nosno nacionalsocijalisticku eskalaciju ranije
nacionalisti¢ke jednostranosti do Drugog svjet-
skog rata koji su opet izgubile. Tek nakon toga
¢ini se da je u tim zemljama do§lo do uravno-
teZenije institucionalizacije demokratske drZa-
ve na dvostrukoj svrsi slobode pojedinca i na-
rodne suverenosti.

Jo8 je zanimljiviji za naSe razmatranje slu-
¢aj Rusije. BoljSevicka revolucija 1917. vude
korjene iz ideja Marxa i Engelsa koji su iz di-
sfunkcija kapitalistickog gospodarskog susta-
va, moZda ranije od drugih a svakako radikal-
nije od drugih, izvukli zakljuak da se ne samo
popratni nedostaci vec i temeljne nepravde ka-
pitalistiCkog gospodarskog sustava mogu uklo-
niti jedino njegovom revolucionarnom preo-
brazbom u socijalisti¢ko gospodarstvo s drzav-
nim vlasni§tvom sredstava za proizvodnju. In-
stitucionalni temelji nove socijalisti¢ke drzave
trebali su biti "zajednica slobodnih proizvo-
da¢a" s jedne strane i revolucija svjetskog pro-
letarijata s druge. Prva je svrha bila u suprot-
nosti s bitno kolektivisti¢kom i autoritarnom
orijentacijom jednostranaéke vladavine, a dru-
ga s faktickim postojanjem drZave, SSSR-a, ma
kako velike, ali ipak samo jedne od mnogih
konkurirajuéih drZava u svijetu. Na tim teme-
ljima - slobode proizvodaca i svjetske revoluci-
je - stoga uopée nije moglo doéi do institucio-
nalne stabilizacije, tako da SSSR treba smatra-
ti rijetkim primjerom drZave koja je praktieki
gotovo iskljucivo bila organizacija integrirana
ideoloskom kohezivno§éu vladajuée manjine i
jakom koncentracijom sile u svim oblicima.

Za sada bismo mogli zakljuéiti da se drZava
kao institucija moZe stabilizirati samo na dvo-
strukoj svrsi autoriteta zajednice i interesa po-
jedinca, najprije kao autoriteta vlasti prema
miru i sigurnosti stanovnika, zatim, i dodatno
na ranije svrhe, kao autoriteta suverenog naro-
da prema slobodi i jednakosti gradana. Ovi su
parovi svrha donekle u sebi protuslovni, i upra-
vo napetost izmedu jednog i drugog ¢lana sva-
kog para pokrece, s jedne strane, razvojnu di-
namiku institucije, a s druge sprecava da ta di-
namika povuce ¢itav sustav preko ruba kaosa.4
Remecenje ove ravnoteZe izmedu unekoliko

4 Durkheim (1892), komentiraju¢i doprinos Montesquieua razumijevanju politickih sustava, istide da je u zahtjevu diobe
vlasti sadrZana ba$ ova osnovna spoznaja o napetosti (tensio) kao najdubljoj strukturnoj znacajki svake polititke institucije.
Vrijedi li ta spoznaja za svaku instituciju uopée, kao suprotnost izmedu autoriteta zajednice i interesa pojedinca (Pusi¢, 1989:
188-191), ili samo za politicke institucije, osobito za drzavu zbog njezinog opsega i moéi, trebat ée odluditi na temelju daljnje

empirijske analize.
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opretnih svrha, na primjer autoritet nacional-
ne zajednice bez slobode pojedinca, kao i svaki
pokusaj institucionalizacije drZave na jednoj
jedinoj hilijasti¢koj, ideoloski do krajnosti do-
vedenoj svrsi koja sama po sebi isklju¢uje bilo
kakve druge obzire, na primjer svjetska revo-
lucija sadrZi u sebi, ¢ini se, opasnost neuspjeha
odnosno patoloskih razvojnih oblika. A ciljevi
drZave kao organizacije - na primjer javne
sluzbe ili regulacija gospodarstva - ne €ine se
podesnima za pretvaranje u institucionalne
svrhe, najprije zbog toga Sto bi struktura takve
drZavne institucije mogla postati nesavladivo
sloZena - najmanje tri razine svrha’, a zatim i
zbog toga §to bi se time izgubila glavna pred-
nost lak3e promjenjivosti i vece prilagodljivosti
organizacije brZzem tijeku promjena njezinih
ciljeva i funkcija.

SOCIJALNA DRZAVA

Socijalnom drzavom, kad je razvijena do
svoje pune zrelosti, zvat ¢emo takvu drZavu
koja je preuzela odgovornost za temeljnu ma-
terijalnu dobrobit i materijalnu sigurnost svo-
jih gradana. Takva je svrha sama po sebi tako
dalekoseZna i obuhvatna da je u njoj lako ugle-
dati potencijalno novu svrhu drZave kao insti-
tucije i, prema tome, podlogu za novu institu-
cionalizaciju, nov "ugovor" izmedu gradana i
drZzave kojim gradani prihvacaju legitimitet
drZavne vlasti, a ona jam¢i gradanima socijalnu
sigurnost. U svom nastanku, medutim, socijal-
na je drZava skup racionalnih mjera drzave kao
organizacije kojima je zajednicki cilj prilago-
davanje novim uvjetima Zivota u industrijskom
i urbanom drustvu, pokusaji pronalaZenja od-
govora na mnogobrojna pitanja koje ti uvjeti
namecu. Treba li, prema tome, u socijalnoj
drzavi vidjeti naprosto jedan od primjera kako
racionalna suvremena drZava radi ono $to joj
je racionalna svrha, naime rjeSava probleme
pred kojima se dru$tvo naslo, sliéno kako to
radi pomocu sustava javnih sluzbi odnosno
pomocu mehanizama gospodarske regulacije,
odnosno kako €ée to u buduée raditi u odnosu
na nove sklopove problema, ili socijalna drzava
vec jest institucija, odnosno mogla bi se stabi-
lizirati u instituciju, utemeljenu na svojoj novoj
svrsi - opéoj dobrobiti - i ukorijenjenu u traj-
nim bezuvjetnim normativnim o¢ekivanjima

drustvene zajednice? U prvom sluéaju, socijal-
na drZava kao proSirenje drZzave-organizacije,
¢itav bi pothvat saéuvao vecu elastinost, tj.
mogucnost da se prihvadeni program socijalne
sigurnosti mijenja prema okolnostima, ali bi
samim time bio i manje stabilan, tj. gradani ne
bi mogli racunati na trajnu zajam¢enost svojih
prava. Dok bi kod druge moguénosti, socijalne
drZave kao nove institucije, bilo mnogo teZe
povuéi jednom dane garancije socijalne sigur-
nosti, ali bi bilo takoder teZe mijenjati Citav
mehanizam radi prilagodavanja promjenama u
okolini.

Koji je razvoj vjerojatniji? Institucionalna
stabilizacija socijalne drZave ili njezina organi-
zacijska prilagodljivost? Da bismo dobili ele-
mente za poku$aj odgovora na ovo pitanje,
razmotrit éemo ukratko:

- ideje koje se javljaju u vezi s nastankom i
razvojem socijalne drzave;

- uvjete nastanka socijalne drzave, i to kako
objektivne uvjete u okolini, tako subjektivne u
motivima ljudi u drustvu;

- sam nastanak socijalne drZzave u odnosu
na utvrdene uvjete;

- razvitak socijalne drZave u njezinim te-
meljnim dimenzijama;

- glavne probleme s kojima se susrece soci-
jalna drZava i pokusaje rjeSavanja tih proble-
ma.

Na temelju toga zakljutili bismo koje su
perspektive socijalne drZave, bilo kao instituci-
je bilo kao organizacije za specifi¢ne svrhe.

a) Ideje o socijalnoj drzavi

Socijalna je drzava, gledana povijesno, niz
sve obuhvatnijih mjera drZave kao organizaci-
je, u prvom redu zakonodavnih i upravnih mje-
ra: novi organi, novi postupci, posebna sred-
stva, s ciljem sprefavanja ili ublaZavanja soci-
jalno negativnih posljedica promjena u nacinu
Zivota ljudi u industrijskom i urbanom drustvu,
odnosno osiguranja ljudi od rizika koje taj na-
¢in Zivota sa sobom donosi. Da bismo prosudili
vjerojatnost institucionalne stabilizacije soci-
jalne drZave, razmotrit ¢emo ideje koje se jav-
ljaju u vezi s nastankon i razvitkom socijalne
drZave, a koje bi mogle izrazavati opée dru-

5 Prva razina: autoritet vlasti prema miru i sigurnosti gradana; druga razina: sloboda pojedinca prema narodnoj suverenosti;
treca razina: drZavne javne sluZbe prema druftvenoj solidarnosti ili drZzavna regulacija prema trziSnoj slobodi.
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Stvene motive poput onih koji su ranije bili te-
meljem stabilizacije drzave kao institucije.

Goesta Esping-Andersen (1990) razlikuje
tri vrste socijalne drZave: liberalnu koja osigu-
rava minimalne garancije za najsiromasnije, na
primjer SAD; korporativnu koja osigurava za-
poslene doprinosima osiguranika i poslodava-
ca, na primjer Njemacka; i socijaldemokratsku
koja osigurava nacelno sve, i to jednako (na-
Cela jednakosti i univerzalnosti), na primjer
Svedska. Hicks et al. (1995) razlikuju takoder
tri tipa socijalne drZave ba§ prema njihovim
idejnim i politickim polazi§tima: jedno je "bi-
smarckovski" put gdje u patrijarhalnoj drzavi
druStvene elite uvode socijalne mjere kao stra-
teSki odgovor na mobilizaciju radnika; drugo
je "liberalno-laburisti¢ka" varijanta u Engles-
koj gdje liberalna vlada u suradnji s potecima
laburistickog pokreta nastoji socijalnim mjera-
ma pridobiti radnike i radnicke sindikate za
sebe; treci put su socijalne reforme koje pro-
vode katolicke politike stranke u patrijarhal-
nim unitarnim drZzavama, na primjer Austro-
Ugarska, kao odgovor na izazove radnickog
pokreta.

Ako ove Kklasifikacije usporedimo bilo s
tradicionalnim temeljima drZave kao instituci-
je - autoritet vlasti za mir i sigurnost gradana,
bilo s institucionalnim temeljima demokratske
drZave - autoritet nacionalne drZave usporedo
s jamstvima slobode i jednakosti gradana, vidi-
mo da se gore navedene kategorije samo dje-
lomi¢no uklapaju u tada postojece dvije insti-
tucionalne svrhe. Prve dvije kategorije Esping-
Andersena - liberalni i korporativni model -
znace osiguranje, tj. protezanje institucionalne
svrhe klasi¢ne drzave: mir i sigurnost gradana,
na nove uvjete stvorene industrijskim i urba-
nim druStvom, s novim rizicima koje ljudi nisu
viSe kadri preuzeti vlastitim sredstvima ili po-
mo¢u nekadanje Siroke obitelji. Naprotiv, soci-
jaldemokratski model jednake i univerzalne
socijalne sigurnosti ve¢ samim svojim imenom
ukazuje na ideolo$ke motivacije, tako da bi
mogao izraZavati namjeru da se socijalna
drZava postavi na nove institucionalne temelje.
Kad je inicijativa za socijalne mjere u rukama
tradicionalnih elita, kao u primjeru Bismar-
ckovog socijalnog osiguranja u Njemad&koj, ini-

cijatori se izrijekom pozivaju na tradicionalne
legitimacijske temelje apsolutistickih monarhi-
ja, dakle Gpﬂhvaécmst vlasti za mir i sigurnost
gradana.® Ipak se i tu, osobito glede kasnijeg
razvitka socijalne drZave, moZe postaviti pita-
nje nije li sam opseg mjera kojima je cilj soci-
jalna sigurnost gradana toliki da se one ne
mogu naprosto svesti na tradicionalno nacelo
"mir i sigurnost", ma koliko progireno, veé se
radi o nacelno novom "ugovoru" izmedu gra-
dana i drZave odnosno javnog sektora. Od tri
vrste socijalne drzave koje spominju Hicks et
al., prva, "bismarckovska", jasno se nadovezuje
na tradicionalnu institucionalnu svrhu apsolu-
tistiCke drZave, mir i sigurnost. Naprotiv, druga
vrsta "liberalno-laburisticka” mogla bi se prije
dovesti u vezu s demokratskom institucionali-
zacijom gdje je legitimno pridobivati birade
odgovarajuéim koncesijama njihovim interesi-
ma. A treca vrsta, katolicke inspiracije, moZe
se samo jednim dijelom protumadciti konzerva-
tivnim proSirivanjem jamstva mira i sigurnosti
pod novim uvjetima. Kako socijaldemokratski
tip socijalne drzave kod Esping-Andersena,
tako katolic¢ki kod Hicksa et al. otvara mogugé-
nost razvitka prema novoj institucionalizaciji.

Razvitak socijalne drZave u Engleskoj i
Francuskoj nadovezuje se, u idejnom pogledu,
na demokratsku institucionalizaciju. T.H. Mar-
shall (1949) vidi demokratsku institucionaliza-
ciju drZave u tri uzastopna koraka: stjecanje
gradanskih prava (na primjer sloboda govora)
u 18. stoljeéu, stjecanje politickih prava (na
primjer pravo glasa) u 19. i stjecanje socijalnih
prava u 20. st. Socijalna prava znace, naprosto,
reformulaciju statusa gradanina, uvodenje tzv.
socijalnog gradanstva, kako to za Francusku
obrazlaze Hassenteufel (1996, 127). Time se
od pasivnih gradanskih prava prelazi na aktiv-
na (ibid., 133), odnosno kombinira se motiv si-
gurnosti s motivom slobode (Zacher, 1978, 9-
10).

Stav Katolicke crkve prema socijalnoj
drZavi i uopce prema socijalnim problemima
industrijskog i urbanog drustva od pocetka je,
na zanimljiv nacin, dvoznadan. SluZbena poli-
tika crkvenog vrha, od enciklike Rerum nova-
rum Leona XIII, samo je donekle usporediva
s konzervativnom linijom Bismarckova kova.

5 Sucijalna drZava u Njemackoj 19. stoljeca "uklapa se u socijalnu tradiciju pruskog kraljevstva na koju se pozivaju Hohen-
zollerni, iako ta drZava viSe ne odgovara nacelima dobrog upravljanja (gute Polizey) socijalne drzave prosvijeéenog apsolutizma”
(Abelshauser, 1995: 621). Benochr (1979, 304) izricito navodi "mir i sigurnost’ medu temeljnim svrhama drZave i ocjenjuje
bismarckovski pul stvaranja socijalnog osiguranja kao "svjesno spajanje ugnjetavanja i zbrinjavanja" (ibid., 301).
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Ona vodi ra¢una o snazi i §irenju radnickog po-
kreta i sigurno pristaje uz obranu tada posto-
jeceg drustvenog poretka i u njemu etabliranih
autoriteta. Ali nije pri tome vodena razmjerno
kratkoro¢nim politickim pragmatizmom, po-
put gradanskih ili predgradanskih konzervativ-
nih politi¢ara, veé¢ dugorocnijom pastoralnom
brigom kako zadrZati svoju pastvu i ograditi je
od lijevih, u pravilu ateizmu sklonih ideoloskih
strujanja. U isti mah, medutim, postoje u sa-
moj Crkvi tradicionalno kriti¢na gibanja, od
ranih crkvenih redova, osobito franjevaca i nji-
hova naglaavanja uzoritosti Kristova siro-
mastva, do suvremene tzv. teologije oslobo-
denja u Latinskoj Americi, gibanja koja zastu-
paju o socijalnom pitanju jednako radikalne
stavove kao socijaldemokrati.”

Pa ipak je socijalna drZava, u svijesti svojih
glavnih prakti¢nih graditelja, takoder izraz no-
vih vrijednosti, nove idejne orijentacije, revo-
lucionarne u odnosu na dotadanje drustvo. Od
same Francuske revolucije i njezine Deklaraci-
je iz 1793. koja u ¢l. 21 progladava: "Javna je
pomo¢ sveti dug", preko, primjerice, pokreta
solidarista s Leonom Bourgeoisom, koji govori
o dugu svih gradana prema ranijim pokoljenji-
ma (Hassenteufel 1995, 133), do glavnog no-
sioca ideje socijalne drZave poslije Drugog
svjetskog rata Williama Beveridgea (1942). Za
njega je socijalna drZava izraz nove jednakosti
gradana, posljedica rata i drustvene nivelacije
ljudi pred ratnim Zrtvama i patnjama. U svom
navedenom izvjestaju on izri¢ito podvlaci da "u
revolucionarnom trenutku svjetske povijesti
treba biti revolucionar, a ne baviti se krpa-
njem" (cit. prema Kerschen, 1995, 573). Beve-
ridgeova zamisao pofiva na tri nacela: jedin-
stvo svih programa socijalnog osiguranja u jed-
nom organizacijskom sustavu, univerzalnost
programa koji trebaju obuhvatiti sve gradane i
sve rizike, i jednakost doprinosa i davanja za
sve osiguranike (ibid., 583). Nosilac odgovara-
juéeg kretanja prema socijalnoj drzavi u Fran-
cuskoj Pierre Laroque govori o "novom dru-
stvenom poretku" koji ¢e pocivati na dva te-

melja: na sudjelovanju radnika u gospodar-
skom Zivotu odnosno u upravljanju poduze-
¢ima i na ostvarenju socijalne sigurnosti (ibid.,
576). Gledane na taj na¢in, nove svrhe socijal-
ne drzave mogle bi bez daljnjega biti polaziSte
za njezinu novu institucionalizaciju, kao moti-
vi, interesi, potrebe milijuna ljudi.®

Znacajno je, ipak, i bivat ¢e sve znacajnije
u razvitku socijalne drZave u raznim zemljama,
da su navedeni protagonisti njezina uvodenja
u Velikoj Britaniji i Francuskoj, usporedo s
gore navedenim idejama o drustvenoj revolu-
ciji i novom drustvenom poretku, obrazlagali
potrebu sustava socijalne sigurnosti i posve
prakti¢nim, racionalnim razlozima, na razini
drZave kao organizacije, kao upotrebljiva
rjeSenja za tada aktualne stvarne probleme.
Tako Beveridge, medu temeljnim nacelima
svoga pristupa, istie: "DrZava, organizirajuci
sigurnost, ne bi smjela umrtviti motivaciju, pri-
liku, odgovornost...trebala bi ostaviti mjesta i
ohrabrivati dobrovoljno djelovanje svakog po-
jedinca da priskrbi viSe od tog minimuma za
sebe i svoju obitelj" (cit. u Kaim-Caudle, 1978,
224). Isto tako Laroque smatra da planom so-
cijalne sigurnosti treba "integrirati u istom op-
éem okviru sve mjere poduzete u istom cilju".

U svom idejnom zacetku socijalna je drZa-
va dvoznac¢na. U tim se idejama sastaju, ispre-
pli¢u i mijesaju ideoloski elementi usmjereni
na mijenjanje drustva, pa tako i na novu insti-
tucionalizaciju drZave, i prakticki elementi tra-
Zenja racionalnih rjeSenja za ocevidne nove
probleme.

b) Uvjeti nastanka socijalne drzave

Kad s podrudja ideja prijedemo na teren
stvarnosti s kojom su bile suofene razvijene
zemlje u 19. i 20. stoljeéu, postavlja se pitanje
koji su uvjeti bili pojedinaéno nuzni, a zajedno
dovoljni da bi poéeo razvitak prema socijalnoj
drZavi, u prvom redu organiziranjem socijal-
nog osiguranja.’

7 Zanimljiva je pojedinost u vezi s katoli¢kim stavom prema socijalnoj drZavi da je izvorni, danas uobicajeni francuski naziv
socijalne drZave, drzava-providnost (IEtat-Providence), nastao u 19. stoljeéu kao ironi¢na kritika toboZnje namjere da drZava
preuzme ulogu boZje providnosti. Tradicionalisticki su katolicki krugovi u Francuskoj bili protiv uvodenja mirovina za radnike
i seljake bag zbog takvog svog kritickog stava prema I'Etat-Providence (Hassenteufel, 1996: 128).

% Pa ipak su kasniji radikalniji kriticari prigovarali Beveridgeu da su njegove reforme znadile podriku kapitalizmu, kao
alternativa odluénijim mjerama preraspodjele i revolucionarnog mijenjanja (Harris, 1995, 598). Cak je i Bismarck mislio, u vezi
s njegovim programom socijalnog osiguranja, da ¢e se drZava trebati priviknuti na "nesto vife socijalizma" (Benoehr, 1979: 399).

s Socijalno se osiguranje opéenito smatra sredi$njom sastavnicom socijalne drZave: "U zapadnim dru$tvima izglasani pro-
grami socijalnog osiguranja tvore bitan dio socijalnog gradanstva i drzave-providnosti® (Korpi, 1995: 633).
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Najopéenitije, radi se o tri kategorije uv-
jeta: morale su postojati u doti¢nim drugtvima
potrebe, interesi, motivi dovoljno intenzivni i
dovoljno rasireni koje je socijalna drzava obe-
¢avala zadovoljiti; u isti mah morale su biti os-
tvarene mogucnosti, sredstva, kapaciteti ne-
ophodni za takav sloZeni pothvat; i, konaéno,
interesenti, ma koji bili, morali su postati ak-
tivni, sustavno djelovati, proizvesti potrebni
druStveni i politicki pritisak, da bi takva krupna
preraspodijela druStvenog dohotka mogla svla-
dati otpore onih koji bi u preraspodjeli izgubili.

- Nove potrebe u drustvima toga vremena
obi¢no se saZimaju u pojmu industrijalizacije i
urbanizacije. Mjesto rada odvaja se od mjesta
stanovanja. Raspada se proirena obitelj ti-
pi¢na za agrarna drustva, kao jedinica gospo-
darske proizvodnje i potrosnje, kao temelj so-
cijalne sigurnosti svojih ¢lanova, $irokog kruga
kuéne celjadi (Gesinde - Zacher, 1978, 9-10) i
od tada prevladava pojedina¢na odgovornost u
gospodarskom smislu, "individualizacija nadi-
na Zivota" (ibid.). Ljudi se sele sa sela u grad,
iz jednog dijela zemlje u drugi, ili u druge zem-
lje prema diktatu gospodarskih potreba.l” Rad
u tvornici se mehanizira i cijepa u sve manje i
informacijski sve siromasnije dijelove, a tem-
pom koji namece postaje sve opasniji za rad-
nike.!! Radnici kao klasa ovisni su o trzistu, a
na njemu su u znatno slabijem poloZaju od
vlasnika kapitala, pa stoga postaju Zrtve sus-
tavne eksploatacije. Njihove su $anse da izadu
iz tog poloZaja individualnom akcijom mini-
malne. Opéa bijeda radnika, osobito u
pocetku, poprima esktremne oblike,'? i unosi
elemente dezintegracije u ¢&itavo drustvo.

- Nove socijalne mjere, koje svojom cjeli-
nom vode prema socijalnoj drZavi, pret-
postavljaju povecani kapacitet djelovanja ¢ita-
vog druStva. Prije svega u gospodarskom

smislu: prijelaz na nov€ano gospodarstvo, za-
tim pove-anje proizvodnosti rada koje sa
sobom donosi industrijska tehnoloska revolu-
cija, naprosto odredeni stupanj drustvenog
bogatstva.’* Dovoljni kapacitet znaéi takoder
politicki i pravni sustav, koji su u svom
djelovanju predvidivi, zapravo pravnu drZavu,
sposobnost drZavnog aparata, kako zakono-
davnog, tako, osobito, upravnog da pristupi
takvoj zadacdi. Pri tome je korisno mo¢i se os-
loniti na ranija iskustva nedrZavnih organi-
zacija, kao §to su privatna osiguravajuéa
drustva, udruge medusobne po-moéi (“friendly
societies” u Velikoj Britaniji, “mutualités” u
Francuskoj), rudarske bratinske blagajne i dr.

- I najotiglednije potrebe neée same od
sebe dovesti do socijalne drZave, bez subjek-
tivne odluke, organiziranog djelovanja velikog
broja ljudi i drustvenog odnosno politi¢kog pri-
tiska koje takvo djelovanje mozZe izvrsiti. Svi se
navedeni autori slaZu da je u tom pogledu
radni¢ki pokret i njegovi razni organizacijski
oblici bio presudni ¢imbenik (Hicks, 1995, 331,
342; Korpi, 1995, 634; Zacher, 1979, 9-10; Koe-
hler, 1979, 57; Abelshauser, 1995, 621).14
Povecanje utjecaja radnika pretpostavlja de-
mokratsko politicko uredenje, jer su radnici
samo u takvom okviru mogli zadobiti utjecaj
kao biraci. Neki (Hicks 1995, 332) dodaju da
je u tom pogledu najbolje unitarno demokrat-
sko urede-nje, jer u njemu dominiraju sredisnji
drZavni organi, gdje radnici snagom svog broja
dolaze najdjelotvornije do izraZaja. Politicki
djeluju, naravno, i druge skupine koje su zain-
teresirane za pojedine mjere, bilo da se bore
za njihovo uvodenje, bilo da mu se suprot-
stavljaju. Neki (Korpi, 1995, 634) govore o
"korporativnim interesima" pojedinih skupina
- pojedine industrijske grane, namjetenici i
dr., drugi (de Swaan 1993, cit. prema

1% Na primjer, u Njematkoj je 1907. godine samo 42,4% stanovnistva gradova bilo u njima i rodeno, a veé od 1880, godine
obujam godinje migracije u gradovima s preko 50.000 stanovnika iznosio je etvrtinu, od 1900. treéinu njihova stanovniitva

(Abelshauser, 1995: 620).

! U Njematkoj su 1881. godine bile 88.722 nesreée na radu, od toga 20% s izostankom s rada od preko 4 tjedna, a 3% sa

smrtnim ishodom (Koehler, 1979: 37).

' Roxin (1973, 3) navodi primjer poznatog pisca Karla Maya, jednog od 14 djece tkalatkog radnika od kojih je samo pet
doZivjelo svoj drugi rodendan, a ostali su pomrli, kao i baka, uglavnom od gladi.

13 Maddison (1991) pokazuje da je 1913. godine minimalni per capita BDP od 2.000 dolara (vrijednosti 1985) bio donja
granica za uvodenje Sireg socijalnog programa (cit. prema Hicks, 1995, 333). I pored toga, Zacher (1979, 9-10) smatra da je
rano uvodenje socijalnih mjera za zaStitu radnika pretpostavljalo dovoljnu odvojenost grada od sela, tako da se za§titom moglo -
zahvatiti probleme grada, a da se nije trebalo u isti mah suoéiti sa socijalnim problemima sela.

" Radniéki pokret obuhvaca, naravna, i lijeve polititke stranke. Stolleis (1979, 392), primjerice, navodi podatak da je izmedu
1887. i 1890. broj ¢lanova Socijaldemokratske stranke Njematke porastao sa 763.000 na 1,400.000.
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Haferkamp 1995, 366) o borbi izmedu samih Tablica 1.
elitnih skupina za "kontrolu eksternih efekata".

Mnogi isti¢u ulogu povijesnih li¢nosti - Bismar- Godina uvodenja pojedinih programa socijulnog osiguranja
cka, Beveridgea, Roosevelta - u postavljanju Mjera " Program
temelja socijalne drzave. Zemlja oslva- MIRINOLPO \n Nz DODS
Ovaj pregled sumarno spominje ¢imbenike renosi  y- R
koji su u pojedinaénoj obradi razradeni do Australija NAC  1908. 1944. 1902. 1944. 1941.
velikog broja pojedinosti. S druge strane, neki OGR 1908, 1944. 1902. 1944. 1941.
autori, u nastojanju da naglase ono §to im se BUN" 1908 2844, 1902 144 N1
¢ini najbitnijim, ogranicavaju se na manji broj ~ Austrija gég };’3‘;’ }ﬁ gg; }% {gg
faktora.'s Cini mi se bitnim zadrZati u vidu &- BON T 1866 15 160 A58
njenicu multikauzalnosti, viSestrukosti ¢imbe- "
sk g 2 o e Ty S utkes Belgija NAC 1924. 1894. 1903. 1920. 1930.
, U nastajanju socfjaine drzave, kao 1 OGR 1924 1894, 1903. 1920. 1930.
teski problem odmjerivanja utjecaja svakog PUN 1924. 1945, 1971. 1945. 1930.
pojedinog od njih u svakom konkretnom  ppg, NAC 1891 1892. 1898. 1907. 1952.
sluéaju.6 OGR  1922. 1892. 1898. 1907. 1952.
PUN 1922, 1933, 1916. 1907. 1952.
G i Francuska ~ NAC 1910. 1928. 1898. 1905. 1932.
¢) Nastanak socijalne drZave OGR 1946, 1930. 1946, 1967. 1932.
s N N PUN 1946. 1930. 1946. 1967. 1952.
_ Korijeni socijalne drzave u socijalnom su . NAC 1919 1912. 1898, 1919. 1937.
osiguranju, u ideji da izvjesni opci rizici Zivota OGR 1919, 1928. 1898. 1919. 1945.
u industrijskom i gradskom drustvu - bolest, in- PUN 1945, 1946. 1898. 1919. 1945.
validnost, starost itd. - daju pravo na odredena Honiaddi NAC  1927. 1957. 1908. 1940. 1944,
davanja, nezavisno od imovnog stanja, od indi- OGR 1927, 1971. 1908. 1940. 1932.

PUN 1927. 1971. 1908. 1940. 1952.

vidualne potrebitosti korisnika tih prava.
Nizozemska NAC 1936. 1909. 1895. 1938. 1946.

Redoslijed uvodenja pojedinih programa OGR 1936, 1909. 1895. 1938. 1946.
socijalnog osiguranja: starosno i invalidsko PUN  1936. 1909. 1895. 1938. 1946.
osiguranje te osiguranje za sluCaj gubitka hra-  yoveska  NAG 1936 1909. 1895. 1938, 1946.
nioca (MIRINV), bolesnicko i porodiljsko OGR 1936, 1909. 1895. 1938. 1946.
Gsigural'ljc (BOLPOR), Osigumnjc zZa sluéaj PUN 1936. 1909. 1895. 1938. 1946.
nesrece na radu (NR), nczaposleniéko osigu- Novi NAC 1898 1938. 1908. 1930. 1926.

PUN  1898. 1938. 1908. 1930. 1926.

Njematka NAC 1889. 1883. 1884. 1919. 1943
OGR 1889. 1883. 1884. 1919. 1945.

gospodarski najrazvijenijim zemljama svi-
jeta,'’- pokazuje sljedeéa tablica, s tim da se

razlikuje nacelno uvodenje (NAC) od mo- PUN 1889. 1883. 1884. 1927. 1963.
menta kad je pojedini program postao ob- g, NAG 1935. 1964. 1912. 1935. /.
vezatan ili dCIVDl_]DD obuhvatan i adekvatno fi- OGR  1935. A 1912, 1935. A
nanciran, dakle ogranieno operativan PUN 1935, ./ 19120 1935. ..
(OGR), i od momenta kad su ostvarena oba Svedska NACG 1913, 1891. 1901. 1934, 1948.
navedena uvjeta pa je program postao u punoj OGR 1913. 1891. 1916. 1934. 1948.

PUN 1913. 1891. 1916. 1934. 1948

mjeri operativan (PUN).

15 Tako Hicks (1995, 331, 342) tvrdi da socijalna drZava pretpostavlja dovoljan stupanj ekonomske razvijenosti i dovoljan
intenzitet radni¢kog pritiska. Leca i Palier (1995, 539) navode pak Karla Polanyija o tome da trZi$no gospodarstvo samo po sebi
zahtijeva socijalnu drZavu kao svoju protuteZu.

16 Stoga mi se dini promasenim golem trud uloZen u ispitivanje korelacija izmedu stupnja ostvarenosti socijalne drZave,
mjeren obiéno postotkom narodnog dohotka izdvojenog za socijalna davanja, i pojedinog &imbenika kojem se pripisuje uzro¢no
djelovanje: npr. bruto drutveni proizvod po stanovniku, broj radnika u industriji, stopa rasta, biraci kao postotak stanovniStva,
stupanj birokratizacije i dr. Takve usporedbe mimoilaze glavni problem, a to je odmjeravanje-utjecaja svakog pojedinog od
velikog broja ¢imbenika, i - §to je gore - impliciraju uvjerenje da je izabrana nezavisna varijabla jedini bitni uzrok zavisne, naime
razvijenosti socijalnih mjera. Pregled tih istraZivanja, za vrijeme do 1976, daje Alber (1979, 186-307).

"7 Ovo nabrajanje nije nuZno iscrpno. Neki, npr. Friedmann (1987, XI), ukljufuju stambenu politiku u okvir socijalne
drzave.
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Mjera Program
Zemlja ostva-
¢ roncill | BVLIO. B, NBZ DO

Svicarska NAC 1946, 1891. 1901. 1924. 1952,
OGR 1946, 1911. 1911. 1924. 1960.
PUN  1946. 1911. 1911. 1976. 1960.

Velika NAC  1908. 1911. 1897. 1911. 1945.
Britanija OGR  1908. 1911. 1897. 1920. 1945.
PUN 1925 1911. 1946. 1920. 1945.

Izvor: Hicks et al., 1995, 337

Proces uvodenja pojedinih programa do-
nekle je specifican za svaku zemlju, ali pokazu-
je i odredene zajednicke crte, istaknute medu
uvjetima nastanka socijalne drZave (v. pod 2
b). Razliciti kriteriji stjecanja ekonomske mo¢i
- dobit - i politicke mo¢i - glasovi na izborima
- u "kapitalistiCkim demokracijama" stvarali su
napetost koja je bivala sve jaca tijekom 19. i
prve polovice 20. stoljeéa (Korpi, 1995, 634) i
koja je svugdje pridonijela prihvacanju prvih
programa socijalnog osiguranja. Pri tome je u
nekim zemljama - npr. Njemacka, Austrija -
inicijativa bila u rukama tradicionalnih vlada-
juéih elita, dok je u drugima - npr. Francuska,
Engleska - uvodenje bilo viSe rezultat politicke
borbe samih interesenata u sukobu s vladaju-
¢im drustvenim snagama (Harris, 1995, 599;
Lenoir, 1978, 267). S druge strane, kako vidi-
mo iz gornje tablice, u svakoj se zemlji polazilo
od konkretnih programa osiguranja koji su se
nacelno uvodili, pa onda u ograni¢enoj mjeri i,
konac¢no, potpuno ostvarivali, kako se pove-
¢avao gospodarsko-financijski kapacitet poje-
dine zemlje i kako je teklo politi¢ko suéelja-
vanje izmedu pobornika i protivnika pojedinog
programa,'8

U nastanku socijalne drZave bilo je, dakle,
i opcih motiva, interesa zaposlenih, i posebnih
problema: starost, invalidnost, gubitak hrani-
telja, bolest, porod, nesreca na radu, nezapo-
slenost, dodatno opterecenje obitelji koje ima-
ju niske prihode tro§kovima izdrZavanja i po-
dizanja djece. Ti su problemi traZili i postupno
nalazili kakva-takva svoja rjeSenja u pojedinim
programima socijalnog osiguranja. Opéi moti-
vi, potrebe i interesi stanovnistva u industrij-

skim i urbanim dru$tvima upudivali bi na mo-
guce nove institucionalne svrhe i time na soci-
jalnu drzavu kao novu instituciju. A specifi¢ni
problemi, na specifi¢an naéin izraZeni u svakoj
pojedinoj zemlji, zahtijevali su i zahtijevaju
specifi¢na racionalna rje$enja te time upucuju,
ne na institucionalizaciju, veé na drzavu odno-
sno na javni sektor kao organizaciju ili organi-
zacijski sustav.

d) Razvitak socijalne driave

Ma iz kojih idejnih, politi¢kih ili drugih po-
buda bilo uvedeno, socijalno je osiguranje is-
prva razmjerno skromnog opsega. Na primjer,
s obzirom na nisku granicu oéekivanja Zivota u
Njemackoj krajem 19. stoljeéa, racunalo se da
bi svega 17% - 23% osiguranika doseglo sta-
rost od 70 godina kao uvjet za primanje staro-
sne mirovine. Tako je 1896. godine broj staro-
snih umirovljenika iznosio svega 25.000 od 12
milijuna osiguranika. U Francuskoj se predvid-
jalo da ée samo 12% osiguranika doZivjeti 55.
godinu, 8% osiguranika 60, a svega 5% osigu-
ranika 65. otkad im je teklo pravo na starosnu
rentu (Gruner, 1979, 116).

U 20. stoljeéu ta se situacija iz temelja mi-
jenja. PreteZna veéina stanovnistva uvrstila se
u kategoriju "zaposlenih", tj. ljudi koji rade za
placu "kod drugih", poslodavaca odnosno orga-
nizacija, a ne viSe vlastitim sredstvima - zemlja
- za vlastiti racun. To je posljedica napredova-
nja industrijalizacije i, osobito, urbanizacije.
Dva svjetska rata povecala su osjeéaj sudbin-
ske povezanosti kod ljudi, izjednagenosti pred
velikim krizama, pojacala "novu etiku solidar-
nosti".! Znanstveni i tehni¢ki napredak po-
vecao je proizvodnost rada i time bogatstvo
drustava koja su tako bila kadra financirati am-
bicioznije programe socijalne sigurnosti. Naj-
¢edce se 1945. godina navodi kao prijelomna
to¢ka izmedu ranije "drZave socijalne pomoéi"
(Etat de secour social, Sozialhilfe-Staat) i soci-
jalne drzave ili "drZave dobrobiti" (Etat-provi-
dence, Wohlfahrtstaat), izmedu klasiéne i mo-
derne socijalne politike (Abelshauser, 1995,
618).

'8 Zanimljiva je konstatacija da rano vrijeme uvodenja socijalnog osiguranja korelira faktorom 0,65 s postotkom izdvajanja
za socijalne svrhe 1980. godine; tko je ranije pofeo s uvodenjem socijalnog osiguranja, taj uglavnom i sto godina kasnije trosi
za ostvarivanje socijalne dobrobiti veéi dio svog nacionalnog dohotka od drugih (Hicks et al,, 1995, 331).

19w

...univerzalnost socijalnog osiguranja opéenito se smatrala znakom nove etike *solidarnosti i socijalnog gradanstva’ ne

samo u Velikoj Britaniji nego takoder u veéem dijelu poslijeratne Europe” (Harris, 1995, 596).
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Razlika je, ipak, jasnija, ako se usporede
podaci duljeg razdoblja. Izmedu 1930. i 1985.
godine bitno se povecao i postotak glavnim so-
cijalnim programima obuhvaéenog stanovni-
§tva i visina davanja.?’

Tablica 2.
Obuhwvat i visina osiguranja 1930. i 1985.

Obuhvat (%)  Visina (%)

Program
1930. 1985. 1930. 1985.

Starosno osiguranje
Europski prosjek <50 <80 <25 <70

Vrh: Svedska 100
Niemalka >90
Bolesnicko osiguranje
Europski prosjek <50 <90 <40 <80
Vrh: Svedska 100
Njematka ;b
Nezaposlenitko
osiguranje
Europski prosjek =30 >85 oko35 oko 65
Vrh: Svedska 100 >80

Socijalno je osiguranje tijekom 20. stoljeéa
prestalo biti sektorski problem i sektorski pro-
gram i postalo sastavnim dijelom strukture
drustvenog Zivota u razvijenim zemljama uop-
¢e. Tesko je zamisliti bitnije odstupanje od so-
cijalnih davanja dok su struktura zanimanja i
nacin Zivota onakvi kakvi su danas. Time je, re-
klo bi se, ostvaren bitan uvjet za pretvaranje
socijalne drZave u instituciju sa socijalnom do-
brobiti gradana kao njezinom glavnom svr-
hom, i s normama o socijalnim davanjima koja
su postala bezuvjetna normativna oéekivanja
vecine stanovnika.

e) Kriza socijalne drzave

U posljednoj ¢etvrtini 20. stoljeéa socijalna
drZava u razvijenim zemljama prolazi kroz kri-
zu.%2 Krizu koja je u prvom redu posljedica go-
spodarskih ¢imbenika. Tzv. informati¢ka revo-

lucija u proizvodnji u trecoj Cetvrtini 20. sto-
lje¢a imala je dvije glavne gospodarske poslje-
dice.

- Prvo, suotila je gospodarstva razvijenih
zemalja s krupnom zadacom prilagodbe proiz-
vodnih i uopée radnih organizacija naglom
ubrzanju procesa tehnoloskog zastarijevanja
njihovih tehnickih temelja. U tim je zemljama
prevladalo uvjerenje da se takva zadaéa moZe
uspjeSno obaviti samo druStveno decentralizi-
rano, tj. angaZiranjem Sto veéeg broja poduzet-
nika koji bi se izloZili velikoj neizvjesnosti s ko-
jom je skop€an svaki gospodarski pothvat pod
uvjetima tako dalekoseZnih promjena i koji bi
ponijeli, svaki za sebe, odgovarajuéi rizik. Sto-
ga se nametala politika maksimalno moguéeg
oslobadanja poduzetnika od drustvenih tereta
- poreza i doprinosa - kako bi ih se stimuliralo
na takav angaZman. Politicke stranke u tim
zemljama, od desnice do ljevice, razlikovale su
se uglavnom samo u mjeri radikalizma zaklju-
caka koje bi iz takve situacije valjalo izvuéi.
Glavni teret koji su tada nosile gospodarske
organizacije bili su doprinosi i porezi koji su
sluZili financiranju socijalne drZave.

- Drugo, automatizacija, kompjutorizacija,
robotizacija radnih procesa u tvornicama i dru-
gim radnim organizacijama trajno su i bitno
smanjile broj radnih mjesta na kojima su se
obavljali poslovi s niskim sadrZajem informaci-
ja, u prvom redu nekvalificirani i polukvalifici-
rani fizicki rad. Dugotrajna i rasirena nezapo-
slenost kojom je ta promjena prijetila bila je
drugacijeg znacaja od dotada uobitajene neza-
poslenosti uzrokovane gospodarskim krizama.
Ona je izvirala ne samo iz nuZno duljeg traja-
nja procesa restrukturiranja cjelokupne ljud-
ske djelatnosti u drustvu, stvaranja novih tipo-
va radnih mjesta izvan primarne i sekundarne
proizvodnje, veé i iz znadajno vie razine inte-
lektualnih uvjeta koju pretpostavlja rad na
vecini preostalih radnih mjesta, a da bi takav

% Podaci su preuzeti iz grafikih prikaza u Korpijevu radu (1995, 650 i s1.) Znakovi < i > znace "blizu" odnosno "neznatno
preko”, i to u odnosu na kretanje europskog prosjeka obuhvata pojedinog programa (u postocima od ukupnog stanovniftva od
15 do 64 godine starosti odnosno, kod nezaposlenosti, zaposlenog stanovnistva) i visine davanja (u postocima dohotka osigura-
nika prije nastupanja osiguranog slucaja). Posebno su istaknute zemlje koje su 1985. bile vodeée u pojedinom programu. Europ-
ski je prosjek izraunat prema neponderiranom prosjeku sljedeéih 13 zemalja: Austrija, Belgija, Danska, Finska, Francuska,
Irska, Italija, Nizozemska, Norveska, Njemacka, Svedska, Svicarska, Velika Britanija.

 1znos prelazi 100% jer se punoj visini naknade zarade u prvih 26 tjedana bolovanja dodaje oprost od poreza za vrijeme
bolovanja (Korpi, 659-660).

% "Socijalna sigurnost je u krizi" (Palier i Bonoli, 1995, 668). "Sve analizirane socijalne drZave proéle su sli¢ne putanje brzog
rasta socijalnih rashoda, kako apsolutno tako relativno, do sredine sedamdesetih, a zatim naglog opadanja rasta prema uvjetima
stabilnog stanja" (Friedmann, 1987, 282).
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rad bio ekonomski prihvatljiv i drudtveno kori-
stan. Bilo je jasno da ¢e ta nova nezaposlenost
potrajati dugo i da ¢e zaoStriti sve oblike soci-
jalne problematike.

Nema sumnje da se u ocjeni uzroka i im-
plikacija nove situacije objektivna znanstvena
analiza mijeSala s interesima raznih dru$tvenih
skupina i njihovih predstavnika. Tesko da ce
ikada biti moguée pouzdano utvrditi koja je
mjera uvaZavanja imperativa tehnoloske infor-
mati¢ke revolucije bila gospodarski nuZna, a
koja bi bila drutveno optimalna. Zakljucci do
kojih se doslo u svakoj pojedinoj zemlji rezul-
tat su politickog interesnog suprotstavljanja i
borbe bar toliko koliko su ishod istraZivanja i
racionalnog odlu¢ivanja.?

Pored nacelno nove situacije u gospodar-
stvu, kriza je socijalne drZave pred kraj 20. stol-
jeca imala i niz specifiénih uzroka. Pobolj$anje
uvjeta Zivota zbog vecéeg blagostanja dovelo je
do odgovarajuéih demografskih promjena, do
produZivanja prosjecnog ljudskog vijeka, pove-
¢alo postotak starijeg stanovniStva i time opte-
reéenje fondova starosnih mirovina i renti.
Znanstveni i tehnolo8ki napredak u medicini
vrlo je znacajno povecao troSkove zdravstvene
zaStite, pa time i cijenu zdravstvenog osiguran-
ja. Socijalna drZzava mijenja druStvenu struktu-
ru doti¢nih druStava u smjeru vece izjedna-
¢enosti, Sirenja "srednje klase". Ali samim time
stvara novu pod-klasu onih koji su, iz bilo kojih
razloga, iskljuceni iz sustava redovitih socijal-
nih davanja i usluga, novo siroma$tvo koje se
pokazalo izvanredno otpornim na sve mjere
socijalne intervencije radi njegovog lijeCenja
(usp. Friedmann, 1987, 282 i sl.; Sherer, 1987,
290 isl.).*

Suocena s takvim pritiscima, socijalna dr-
Zava poduzima niz mjera. Nominalno smanji-
vanje davanja odnosno ukidanje pojedinih
programa, realno smanjivanje putem inflacije
ili reduciranjem kvalitete usluga, prebacivanje
dijela tro$kova na same korisnike (npr. kod
zdravstvenih usluga), aktivizacija raznih oblika
samopomoci, obiteljske solidarnosti itd. Zatim
se pokusava neutralizirati neke od negativnih
posljedica financijskog optere¢enja reorgani-
zacijom financijske strukture programa, pro-
mjenom odnosa izmedu dijela koji otpada na
doprinose i dijela koji pokrivaju porezi.?® Ko-
nac¢no, neki se oblici socijalnog osiguranja na-
stoje uiniti privla¢nima privatnim poduzetni-
cima, osiguravajuc¢im drustvima, koji bi ih pre-
uzeli na temelju financijski isplativog racuna
osiguranja.2®

Sto su takve mjere stezanja ili §tednje u od-
nosu na programe socijalne drzave oStrije, to
je odtriji i otpor na koji nailaze. Reforme se
doZivljavaju kao dovodenje u pitanje Eitavog
sustava socijalne drZave, pa je prvenstveni
problem sam temeljni legitimitet takve reori-
jentacije (Palier i Bonoli, 1995, 696).

f) Perspektive socijalne drZzave

Kriza kroz koju prolaze socijalne drZave u
razvijenim zemljama i na koju reagiraju svaka
na svoj nacin, u skladu s vlastitim politickim i
upravnim tradicijama, predstavlja kamen kus-
nje za &itav koncept socijalne drzave.?” Ishod,
ili ishodi, te krize trebali bi odgovoriti na pita-
nje poprima li socijalna drZava, zapoceta pro-
gramima socijalnog osiguranja krajem 19. i u
prvoj polovici 20. stoljeéa, dakle mjerama in-

2 Ozbiljna gospodarska bilanca socijalne drzave u SSSR-u i u istoénoeuropskim zemljama pod njegovim izravnim utjecajem
takoder jod nije objavljena. A ona je potrebna da bi se medu raznim ¢imbenicima nesumnjive gospodarske nedjelotvornosti tih
zemalja, - umrtvljivanje gospodarske incijative pojedinaca, groteskno gomilanje radnika u poduzeéima, optereéenje vojnim
izdacima kraj manjeg gospodarskog kapaciteta i dr. - koji su, u svom zbroju, doveli do politi¢kog sloma doti¢nih reZima, odvagnuo
financijski teret koji je predstavljala socijalna drZava onako kako je u njima bila ostvarena. Za Demokratsku Republiku
Njemadku, na primjer, Abelshauser (1995, 630) izriito istite da su Siroko zasnovani socijalni programi i8li na ustrb investicija i
tako "pokrenuli zavrinu fazu opadanja istoénonjemackog gospodarstva”,

¥ Protjerani i izbjeglice samo su jedan primjer te nove kategorije siromastva, i 1o samo u onim slu¢ajevima gdje su posebne
okolnosti - broj, politika zemalja prihvata i dr. - sprijeili njihovo uklapanje i apsorbiranje u novoj sredini.

B U Francuskoj je, na primjer, 1988. godine uveden "minimalni dohodak ukljucivanja" (revenue minimum d’insertion -
RMI), a 1989. opéi socijalni doprinos (contribution sociale généralisée - CSG), da bi se pomoglo - prema rije¢ima Mitteranda
- "preZivjeti onima koji nemaju nista, koji ne mogu nita, koji nisu nifta” (Palier i Bonoli, 1995, 684).

2 Britanska privatna osiguravajuéa drudtva pokazala su interes da preuzmu ulogu na podrudju osiguranja obrazovanja,
zdravstvene zadtite, trofkova vodenja sudskih parnica, starosnih mirovina i dugoroéne njege. Sve ih zanima osim nezaposlenitkog
osiguranja. "Ako postoji zanimanje trZifta, mi smo tu da ga zadovoljimo" - citira novinar predstavnika privatnog osiguranja
(Neasa MacErlean: Torries plot to off-load Welfare State - The Guardian Weekly, Vol.155, No.1, July 7, 1996).

Y1 bogatim se zemljama javljaju miSljenja da je socijalna drZava pretjerala s davanjima, da je postala "obuhvatna opskrbna
drZava" (umfassender Versorgungsstaat) (Willke, 1994, 28-29) koju doti¢na gospodarstva tefko podnose.
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tervencije drzave kao organizacije, danas veé
karakter institucije, tj. takve drustvene struktu-
re koja pretvara motive velikog broja interese-
nata u svoje svrhe i koja je normativnu gradu
iz koje se sastoji stabilizirala u bezuvjetna nor-
mativna oéekivanja Sirom doti¢ne drustvene
zajednice. 2

Dosadadnja potignuéa socijalne drZave
mogu se tumaditi bilo u odnosu na ranije svrhe
drZave kao institucije, bilo kao upuéivanje na
nove institucionalne svrhe. U primjerima na-
stanka prvih programa socijalnog osiguranja u
carevini Njemackoj i carevini Austro-Ugarskoj
jasno se raspoznaje namjera njihovih donosila-
ca da, pod novim uvjetima industrijalizacije i
pred novim nevoljama industrijskog radnistva,
ispune svoj dio tradicionalnog hobbesovskog
ugovora apsolutnog monarha sa svojim poda-
nicima: autoritet vlasti za mir i sigurnost poda-
nika. U primjerima radanja socijalne drzave u
Francuskoj i Engleskoj, naprotiv, ¢eiéa su
upudivanja na nove svrhe demokratske drZave
kao institucije: socijalna drZava pridonosi os-
tvarenju ideala jednakosti gradana, pretvara
’gradanstvo kao pravo’ (citoyenneté statutaire)
u ’gradanstvo kao identitet’ (citoyenneté iden-
titaire); smatra se da "nema socijalne kohezije
bez socijalne sigurnosti, niti je moguée drzav-
lianstvo kao identitet bez socijalne kohezije"
(Hassenteufel, 1995, 137, 149). Socijalna dr-
Zava daje sadrZaj nacionalnome identitetu i na-
cionalnoj drZavi kao institucionalnoj svrsi de-
mokratskog uredenja. Povijest razvitka socijal-
ne drZave u Europi, u razli¢ito vrijeme i pod
razli¢itim predznacima, pokazala je takoder,
osobito u faSistickoj Italiji i nacionalsocijali-
stitkoj Njemackoj, da se demokratska institu-
cionalizacija drZave na slobodi gradana i suve-
renosti naroda ne moZe zamijeniti vraéanjem
na raniji "drustveni ugovor” apsolutistitke vla-
sti: legitimitet monarha i sigurnost podanika.
Socijalna drZava u istoénoeuropskim zemljama
u vrijeme jednostranackih komunisti¢kih reZi-
ma u njima u nekom je smislu takoder vracanje

na izvorni pokusaj utemeljenja legitimiteta vla-
sti na miru i sigurnosti stanovnika, iako je
eventualni, a prema iskustvu nedovoljni, te-
melj nove institucionalizacije tih drZava bio po-
sve drugi (Pusié, 1996).% Ovaj je tip socijalne
drZave dosao u pitanje slomom tih reZima, i za
sada njihov daljnji razvoj nije jasan. Ako soci-
jalna drZava treba postati nova institucija, sta-
bilizirana na novim svrhama u nova o&ekivan-
ja, onda ona mora u nekom smislu ponuditi
viSe od demokratske drZave, a ne manje, vra-
¢ajudi se na mir i sigurnost povijesnih apsolu-
tistickih monarhija.

Medutim, brojna su misljenja da takva in-
stitucionalna stabilizacija socijalne drZave u
danasnje vrijeme vise nije mogucéa, a da je mo-
guca, otvoreno je pitanje bi li bila poZeljna.
Drudtvena se struktura promijenila; umjesto
okomite slojevitosti poéela je prevladavati vo-
doravna funkcionalna diferencijacija, dru$tva
su sloZenija, interesi mnogobrojniji i razno-
vrsniji, jednoobrazni socijalni programi za sve
vise nisu optimalno rje$enje.* Socijalni su pro-
grami nastali kao racionalna rjeSenja stvarnih
problema koji su se pojavili u suvremenim
drustvima, a drZava, ukoliko je angaZirana u
njihovome rjeSavanju, utoliko nastupa kao ra-

-cionalna organizacija. Institucionalna stabili-

zacija takvih programa samo bi smanjila njiho-
vu prilagodljivost buduéim, danas nepoznatim
inepotpuno predvidivim, zbivanjima i time op-
teretila drZavnu politiku neprihvatljivom hipo-
tekom. Socijalna drzava, ako bi postala institu-
cija, tj. u svijesti stanovnistva ukorijenjeno "po-
zadinsko ispunjenje" nekih njihovih temeljnih
interesa, ne bi smjela prestati biti u isti mah i
organizacija, tj. izmjenjivim pozitivnim propi-
sima regulirana racionalna djelatnost prilagod-
ljiva neprestanim promjenama u okolini.
Prema dosadasnjem iskustvu, nova institu-
cionalizacija drZzave nije toliko pitanje racio-
nalnih odluka, koliko drustveni proces koji se
odvija po odredenim unutarnjim zakonitosti-

% Tek tada ée se moéi prosuditi opravdanost tvrdnje W. Hanescha (1995, 361): "Socijalna drZava nije priredba koja se
odrZava samo po lijepom vremenu (eine Schocnwetter-veranstaltung), koju pod promijenjenim gospodarskim i druftvenim
uvjetima moZemo naprosto baciti preko palube. Ona, naprotiv, tvori srediSnji stup naSeg zajednickog drustvenog temeljnog
sporazuma, koji moZemo otkazati samo pod cijenu teskih drustvenih i politickih sukobljavanja”,

¥ Socijalni programi u tim zemljama bili su "dar koji je proizlazio iz dobrohotnosti drZave-partije i koji je trebao udvrstiti
podredenost podanika” (Ferge, 1992, cit. po: Hassenteufel, 1995, 135).

s Esping Andersen (1990, 65) vidi novu strukturu razvijenih druftava sastavljenu od triju glavnih skupina: na dnu brojem
ogranitena podklasa, iskljufena iz socijalne drZave i, stoga, prirodni adresat programa socijalne pomodi; u sredini pretezna
vecina stanovniftva kao srednja klasa za koju socijalna sigurnost pretpostavlja programe socijalnog osiguranja; i na vrhu, ek-
onomski najbolje stojeéi dio stanovniftva koji se za svoju socijalnu sigurnost moZe sam pobrinuti po pravilima trZita (cit. prema
Palier i Bonoli, 1995, 687).
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ma na koje ljudi svojim odlukama ne mogu uvi-
jek bitno utjecati. Je li vjerojatno da ée u do-
glednoj buduénosti doéi do takve institucional-
ne stabilizacije socijalne drZzave? Na prvi po-
gled postoje jaki argumenti u prilog takve pret-
postavke. Tesko je, naime, vidjeti kako bi su-
vremena razvijena druStva, ma kako ih nasto-
jali karakterizirati - postindustrijska, postmo-
derna i sl. - mogla uopce postojati, a da za pre-
teZznu veéinu stanovni$tva nisu stvoreni uvjeti
neophodne materijalne i socijalne sigurnosti.
A tegko je, ujedno, vidjeti kako bi se ti uvjeti
mogli osigurati autonomnom djelatno$cu sva-
kog pojedinca na trZitu, s obzirom na jake se-
lektivne tendencije ugradene u trZisni mehani-
zam koje izdvajaju trZiSno uspjeSnu manjinu
od veéine ostalih. Dakle, neki zajednicki
druitveni aranZmani socijalne sigurnosti o¢i-
gledno jesu i ostaju nuzni. Isto tako, vidjeli smo
znake da bi svako bitno "demontiranje" socijal-
ne drZave izazvalo jak stupanj alarmiranosti
kod stanovniStva doti¢nih razvijenih zemalja,
pojava koja ba$ obiljeZava institucionalnu sta-
bilizaciju nekog organizacijskog programa.

S druge strane, nije jednako plauzibilno da
bi programi socijalne sigurnosti morali i u
buduénosti ostati stvar drZzave odnosno isklju-
¢ivo stvar drZave. Sve su CeS€e kritike upravo
birokratske skleroze itavog sustava socijalnog
osiguranja u rukama drZave (Hassenteufel,
1995, 147). Sam drzavni sustav sve se vise de-
koncentrira, decentralizira, prelazi na rubovi-
ma u polu-drZavne i ne-drZavne organizacijske
sklopove, $to zahvaéa i dijelove socijalne dr-
Zave, na primjer britanski National Health Ser-
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Summary

CONDITIONS FOR THE INSTITUTIONAL STABILIZATION
OF A WELFARE STATE

Eugen Pusié¢

The Republic of Croatia is, according to its Constitution (Art.1), a "Welfare State"
("Social State"). Under what conditions could this constitutional promise be redeemed by
creating a network of stable and dependably functioning welfare institutions?

Beyond the State as organization, institutional stability is achieved when the motives,
interests, and needs of the people are transformed into institutional purposes of the State,
and the corresponding norms - legal, ethical, and other - are internalized and habitualized
in the minds of the population to an extent where they are no longer at the mercy of
changing political power relationships. The traditional basis of the State as institution is
the authority of the rulers on one side and peace and security of the subjects on the other.
The democratic State has added to this the dual purposes of freedom and equality of the
citizens on the one hand, and popular sovereignty in the national State on the other. Is
the Welfare State a third kind of State-as-institution, stabilizing the welfare services and
benefits beyond the reach of changing political majorities?

The Welfare State has its historical roots as much in the conservative motives of ap-
peasing the working class as in the progressive ideas of social justice. It started with social
insurance programs in Europe in the 19th century when both economic productivity and
social pressure had increased sufficiently to make income redistribution on a significant
scale politically feasible. It developed fully in the wake of World War II as a system of
programs whereby the State increasingly assumed responsibility for the material well-being
of its citizens. In the last quarter of the 20th century, the Welfare State is facing a crisis
generated by its increasing costs as well as by the pressure on society to adapt its economy
to considerable technological innovation.

The future of the Welfare State points beyond the State to the emergence of a network
of institutions, governmental as well as non-governmental, stabilized on the dual purposes
of general material security and the ideal of justice.
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