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ABSTRACT The article deals with the influence of organized social groups and their
interests on laws and public policies. The subject of the analysis is new Serbian social
legislation with 2011 Law on Social Protection being the subject of the most detailed
analysis. Two methodological tools were used: (1) analysis of documents and (2) semi-
structured interviews with key actors involved in shaping laws and public policies. Using
policy network and institutional analysis we identify social groups and their interests that
shaped welfare policies. Particular attention is devoted to the role and influence of
international epistemic communities. In this article we analyze in detail the redistributive
and ideological dimensions of policy networks involved in drafting and adoption of laws and
public policies that are in the focus of this analysis.
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APSTRAKT U ovom radu bavimo se uticajem druStvenih grupa i njihovih interesa na
zakone i javne politike. Predmet analize je novije socijalno zakonodavstvo u Srbiji, a najveca
paznja posvecena je Zakonu o socijalnoj zastiti iz 2011. godine. Koris¢ena su dva
metodoloSka pristupa: (1) analiza dokumenata i (2) polustrukturisani intervjui sa kljucnim
akterima ukljucenim u kreiranje zakona i javnih politika. Analizom sastava i delovanja
mreZa usmerenih na kreiranje javnih politika (engl. policy networks) i institucionalnom
analizom otkrivamo drustvene grupe i interese koji su oblikovali javne politike i zakone koji
su predmet analize. Posebna paznja posvecena je delovanju medunarodnih strucnih
zajednica (engl. epistemic communities). U tekstu se, takode, detaljno analizira uloga
ideolo3kih i redistributivnih dimenzija mreZa u formulisanju zakona i javnih politika.
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Uvod?

SocioloSko-pravne studije najéeSc¢e se zasnivaju na ideje da postoje drustveni
interesi koji se sukobljavaju i da su zakoni proizvod tog konflikta (Tamanaha, 2006:
124).3 Zakoni su ,,endogeni“, odnosno, proizvod interakcija i sukoba drusStvenih
aktera i njihovih interesa, oblikovani su drustvenim i ekonomskim procesima i ne
mogu se posmatrati nezavisno od njih (Edelman, 2004; Edelman and Stryker, 2005).
Shodno tome, i socijalna prava posmatraju se kao ishod politi¢kih sukoba (Rittich,
2008: 112 ff). Klju¢na pitanja su koji su to interesi, kako se sukobljavaju i kakvi su
ishodi tih sukoba i ona su bila predmet brojnih teorijskih i empirijskih studija. Kako
neki od savremenih autora, ne bez osecaja razoCaranja, primecuju — jedinstvena
socioloSka teorija o stvaranju prava, makar i jednog uZzeg domena, kao $to je radno
pravo, joS uvek nije stvorena (Hyde, 1990: 424 ff; cf. Chambliss, 1979). To nije ni
¢udno imajuci u vidu koliko su brojen i slozene politicke, ekonomske i socijalne
varijable koje definiSu oblast socijalnog ili radnog zakonodavstva.* U ovom tekstu
ne¢emo pokuSavati ni da se priblizimo ovako ambiciozno postavljenom zadatku, ve¢
¢emo se analizirati kako zakone oblikuju drudtveni interesi (posredovani mreZzama i
institucijama) na primeru novog socijalnog zakonodavstva Srbije. Nasa analiza bice
usmerena na Zakon o socijalnoj zastiti®, Zakon o finansijskoj podrSci porodici s
decom?®, Porodi¢ni zakon’, kao i na Strategiju razvoja socijalne zastite.®

Najveca paznja bi¢e posveéena upravo Zakonu o socijalnoj zastiti iz 2011.
godine. Ovaj zakon je izabran kao predmet sociolodko-pravne analize iz dva razloga.
Prvo, on je, kao i drugi zakoni iz oblasti socijalnog zakonodavstva, pogodan za
ispitivanje uticaja aktera, njihovih interesa i institucija na pravo jer pripada grupi
zakona kod kojih su (a) kolektivni akteri zainteresovani za formulisanje i primenu
zakona jasno definisani, jer (b) imaju zajednicke i trajne interese koji su relevantni
za oblasti koje definie dati zakon ili grupa zakona i (c) za njih se aktivno, postojano
i ve¢oj ili manjoj meri koordinirano bore u drustvenom i politickom Zivotu.® Drugo,

2 Ovaj rad napisan je u okviru projekta Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu "Razvoj pravnog
sistema Srbije i harmonizacija sa pravom EU".

® Zahvaljujem se dr Mariji Babovi¢ i anonimnim recenzentima &ji su mi komentari pomogli da znatno
unapredim sam tekst. Sva odgovornost za preostale nedostatke i greSke je, naravno, moja.

* Jedan mogudi pristup koji daje vredne uvide u proces nastanka prava jeste komparativna analiza
prava. Ovakve studije donose puno informacija o tome kako nastaju konkretni zakoni u osobenim
drustvenim uslovima i posebno su uticajne kada je re¢ o socijalnoj politici i socijalnim pravima
(Baldwin, 1990). Osim toga, uporedne studije u oblasti institucionalne sociologije i politiCke nauke
doprinose nasem razumevanju kako u datim druStvenim okolnostima nastaju odredeni institucionalni
aranZmani, javne politike ili zakoni (Amenta, 2005; Evans et.al.eds.1999; Hyde, 1990; Steinmo, 2008).
% Sluzbeni glasnik Republike Srbije 24/2011.

® Sluzbeni glasnik Republike Srbije 16/02 i 115/05

7 Sluzbeni glasnik Republike Srbije18/05 i 72/11

8 SluZbeni glasnik Republike Srbije108/05

® To mogu hiti poslodavci, sindikati, drzava, birokratija ili, na primer, korisnici nekih usluga drzave
blagostanja. Za razliku od socijalnog zakonodavstva, za neke druge oblasti prava ne postoje tako jasno
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analiza javnih politika u oblasti socijalne isklju¢enosti i siromastva ukazuje nam na
dinamiku drustvene moc¢i i politickih procesa u jednom drustvu. Grupe sa vise
drustvene mo¢i (odnosno, ,,dobitnicke grupe) definiSu kljuéne druStvene i
ekonomske procese i uslove ,,druStvene reprodukcije. Istovremeno, one definidu i
mehanizme kojima ¢e se ublaZavati negativne posledice drustvenih promena koje
trpe ,,gubitni¢ke* grupe, pravila pristupa i izdasnost tih mehanizama.*

U ovom radu, na$ cilj je da odgovorimo na pitanje (1) koji su drustveni
interesi uticali na konkretna reSenja iz ovog zakona, (2) koji su akteri bili nosioci tog
procesa i na koj nacin su bili umrezeni i (3) kako su drustvene i politi¢ke institucije,
ukljuéujué¢i i mreze usmerene na kreiranje javnih mera i politika (engl. policy
networks) uticale na proces formulisanja i donoSenja ovog konkretnog zakona. Da
bismo indentifikovali interese i aktere koji su presudno uticali na formulisanje ovog
zakona, mi ¢emo najpre analizirati mreze usmerene na kreiranje javnih mera i
politika unutar kojih je zakon formulisan. Ove mrezZe, od koji su neke nacionalne, a
neke imaju i transnacionalni karakter, presudno su uticale na ideolosko usmerenije,
izbor prioriteta i konkretna reSenja u zakonima i javnim politikama u ovoj oblasti. S
druge strane, analiza institucionalnog okruzenja ukazaée na uticaj drustvenih
institucija na artikulisanje druStvenih interesa u procesu kreiranja konkretnih
zakonskih reSenja.

U radu smo koristili dva metodoloSka pristupa: (1) analizirali smo sadrzZaj
zakona, strategija i drugih relevantnih dokumenata (na primer, projekata i izveStaja
koji su prethodili pisanju zakona) i (2) sproveli smo seriju polustrukturisanih
intervjua sa klju¢nim akterima koji su u¢estvovali u procesu kreiranja javnih politika
1 pisanju Zakona o socijalnoj za$titi (ministri, drzavni sekretari, pomoc¢nici
ministara, stru¢njaci iz akademske zajednice i nevladinih organizacija).

Verujemo da ¢e ovaj rad (1) dati doprinos sociolo$kim i sociolos§ko-pravnim
analizama procesa donoSenja zakona u Srbiji i (2) produbiti naSe razumevanje
drustvenih promena kroz koje Srbija prolazi u procesu post-socijalisticke
transformacije u poslednjih deset godina i uticaja elita u ovim procesima. Sam rad
struktuiran je na slede¢i nacin: u prvom delu teksta prikaza¢emo teorijski okvir; u
drugom delu izlazemo u veoma kratkim crtama zakonske promene koje su predmet
analize; tre¢i deo teksta posveCen je analizi mreza 1 institucija koje su igrale
presudnu ulogu u kreiranju zakona i artikulisanju drustvenih interesa, a u
poslednjem, petom, odeljku izlazemo zaklju¢na razmatranja.

uokvireni akteri sa definisanim zajednickim interesima relevantnim za polje datog zakona. Pogledajmo
primer naslednog prava: dok svi ¢lanovi nekog drustva u jednom trenutku svoga Zivota mogu postati
naslednici, manja je verovatnoca da ¢e ,,bivanje naslednikom* stvoriti svest o zajednickim interesima
ili da ¢e se ,,naslednici* organizovati i zastupati odredena zakonska resenja (ovo nije slucaj, naravno, sa
nekim uZim grupama ,,naslednika“, kao §to su naslednicima koji su zainteresovani za restituciju, ali to
je veé sasvim drugo pitanje).

10 7a srpski kontekst cf. Arandarenkom 2010; Babovi¢ and Vukovié, 2013; Vukovi¢, 2012.
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Teorijski okvir

U radu polazimo od pretpostavke da su druStveni interesi posredovani
drustvenim mreZzama i institucijama. MreZe su relativno stabilni skupovi odnosa
izmedu drustvenih aktera (bilo da je re¢ o pojedincima, grupama, organizacijama),
koji ukljucuju razmene razli¢itih resursa (materijalnih, usluga, informacija,
vrednosti, shvatanja, normi, praksi i sl.) i koji poseduju odredenu strukturu (Burt,
1982: 20). Da bismo jasnije razumeli proces kreiranja zakona, mi ¢emo analizirati
politi¢ke i profesionalne mreze pojedinaca koji u pojedinim sektorima imaju najveéu
mo¢ i ugled i zahvaljuju¢i tome mogu da uti¢u na sasvim konkretne odluke u vezi sa
javnim politikama, preraspodelom resursa ili zakonskim reSenjima. Pod mrezama
usmerenim na kreiranje zakona i javnih politika podrazumevamo skupove formalnih
institucionalnih i neformalnih veza izmedu predstavnika vlade i drugih aktera
(institucija kao S$to su univerziteti, ustanove iz javnog sektora, medunarodne
institucije, ali 1 istaknuti pojedinci) koji imaju zajedniCke interese i verovanja u
pogledu kreiranja i sprovodenja javnih mera. Ovi akteri su medusobno zavisni i
javne politike proisti¢u iz njihove interakcije (Rhodes, 2006: 426). Mreze mogu biti
manje ili viSe integrisane — veoma integrisane mreZe nazivaju se zajednicama
(tipi¢an primer su lekari u javnom sektoru), a slabije integrisane su mreze okupljene
oko nekog konkretnog pitanja i one mogu nastati, funkcionisati neko vreme i nestati
(za razli¢ite upotrebe pojma mreza i mreznih analiza u sociologiji i politickim
naukama cf. Babovié¢, 2005; Borzel, 1998; Dowding, 1995; Ficher et al.eds.,2007;
Emirbayer and Goodwing, 1994; Haas, 1992; John, 2000). Jedan poseban aspekt
mreza usmerenih na kreiranje javnih politika i zakona predstavljaju medunarodne
struéne zajednice (engl. epistemic communities). Ovaj pojam referira na
medunarodne mreZze stru¢njaka koji ucestvuju u formulisanju zakona i javnih
politika, daju savete i sprovode analize. Clanovi stru¢nih mreZa imaju priznata
stru¢na znanja u odredenom domenu i povezani su zajedni¢kim videnjima stvarnosti
(Haas, 1992). U kontekstu naSe raprave posebno su znacajni struénjaci angazovani
u medunarodnim organizacijama, konsultantskim ku¢ama, medunarodnim
nevladinim organizacijama i bilateralnim donatorskim organizacijama.

Uloga i korisnost koncepta mreza u objasnjavanju ishoda politickih procesa
bila je predmet burnih rasprava koje su se bavile kako teorijskim, tako i
epistemoloSkim pitanjima u vezi s ovim konceptom (Dowding, 1995; Dowding,
2001; Marsh and Smith, 2001). Mi ne o¢ekujemo da pojam mreze moze da nam
posluZi kao nezavisna varijabla koja objaSnjava konkretne ishode. Naprotiv, mreze
posmatramo kao strukture koje postavljaju okvire (mogucnosti i ograni¢enja) za
delovanje aktera. Strukture o kojima je re¢ mogu biti druStvene (na primer, rodni
odnosi), ekonomske (na primer, kapitalisticki ekonomski odnosi) ili politi¢ke (na
primer, odnosi izmedu drzave i gradanskog drustva ili, uZze gledano, politicki
odnosi). Strukturne nejednakosti u drustvu ogledaju se i u tome koliko ¢e i kako
odredene grupe imati pristup vlasti (vladi) i uticati na odluke u vezi sa zakonima i
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javnim politikama (Marsh and Smith, 2001: 536). U tom smislu, mreZe posmatramo
kao jedan od institucionalnih okvira u kojima se odvija interakcija izmedu aktera. To
su neformalne institucije, to jest, neformalno organizovani, trajni, pravilima
ograni¢eni odnosi (Rhodes, 2006: 432). Ovde nas analiza vodi do drugog vaznog
teorijskog koncepta — institucija.

Institucije su sistemi pravila koje strukturiSu prilike da akteri (licnosti ili
organizacije) realizuju svoje preferencije (Scharpf, 1997: 195, prema Rhodes, 2006).
Institucije predstavljaju skupove drustvenih uloga. To su pisana ili neformalna
pravila koja upravljaju odnosima izmedu pojedinaca koji zauzimaju odredene uloge
u druStvenim organizacijama, kao Sto su porodica, Skola ili druge institucionalno
uredene oblasti organizacionog zivota: politika, ekonomija, religija itd.** Pozivaju¢i
se na Gidensa (Giddens), Portes naglaSava da institucije nisu drustvene strukture,
one imaju drustvene strukture (to jest, organizacije), kao otelovljenje pravila koji
odreduje odnose medu ulogama (Portes, 2006: 241-242; Mitrovi¢ 1 Bovan, 2007:
189ff). Ovakvo razumevanje oslonjeno je na dugu socioloSku tradiciju koja seze do
19. veka, ali i na nove institucionalne teorije nastale u okviru moderne ekonomske
sociologije (Nee, 1998; Nee, 2005; Hall and Taylor, 1996; Steinmo, 2008; Portes,
2006).

Institucije nastaju kroz interakciju drustvenih interesa — pojedinaca ili grupa —
a same opet utiCu na to kako ¢e se u sadasnjosti ili buduénosti artikulisati druStveni
interesi. Zato Sto utiCu na to kako ¢e se artikulisati i1 ispoljiti interesi druStvenih
grupa, institucije uti¢u na javne politike, zakone i nova institucionalna reSenja. Na
primer, druStvene grupe nece imati isti oblik i sline zahteve u svim kapitalisti¢kim
zemljama. Njihovi politi¢ki identiteti i organizacija zavisi¢e od institucionalnog
okvira (Amenta, 2005: 100). U tom smislu, analize razli¢itog stepena razvoja
sindikalizma u evropskim zemljama pokazuju da one zemlje koje imaju takozvani
Gent sistem osiguranja u slu¢aju nezaposlenosti”? imaju istovremeno i veée i
razvijenije sindikate (Steinmo, 2008: 124-125). Ili, od strukture i unutradnjih
kapaciteta drzave zavisi kakav ¢e biti odgovor date drzave na konkretne ekonomske
ili politicke prilike (za niz studija cf. Evans et al. eds., 1999). Mnogi institucionalisti
bi se slozili da se bazi¢ni interesi i teznje ne menjaju tako lako od drusStva do
drustva. Od institucionalne strukture datog druStva zavisi kako ¢e se ti interesi
artikulisati i pretvoriti u konkretne politike i zakone.

" Institucije su dominantni sistemi medusobno povezanih neformalnih i formalnih elemenata — obi&aja,
verovanja, konvencija, normi i pravila — prema kojima delatnici orijentiSu svoje delovanje kada teZe da
ostvare sopstvene interese. Prema ovom stanovistu, institucije su druStvene strukture koje daju okvire
za kolektivne akcije tako $to posreduju ili organizuju interese delatnika i ostvaruju pincipal-agent
odnose, to jest, odnose izmedu delatnika (engl. agent) i nosioca interesa (engl. principal). Zanimljivo je
da ova definicija ustanova koja se oslanja na interese pretpostavlja da institucionalna promena zahteva
{)romenu ne samo normi, ve¢ i interesa i odnosa moci (Nee, 2005: 55).

’Nazvan po belgijskom gradu Gentu, taj sistem podrazumeva veliku ulogu sindikata u raspodeli
osiguranja za slucaj nezaposlenosti.
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Zakonske promene

U ovom odeljku izloZi¢emo kratku analizu Zakona o socijalnoj zastiti s ciljem
da ukaZzemo na njegove najvaznije elemente i reSenja. Ona ¢e neizbezno biti
usmerena na krupna i vazna pitanja i neCemo obratiti paznju na mnoge detalje.
Bavicemo se slede¢im segmentima zakona: nov¢ana socijalna pomo¢ (¢lanovi 79-
112), sistem usluga (¢lanovi 40-79) i ustanova (113-134), finansiranje usluga (64-
67, 206-215) i radno pravna i statusna pitanja radnika u socijalnoj zastiti (¢lanovi
135-146, 147-152, 153-162, 165, 176-189, 190-205).

Novcana socijalna pomo¢. Stari sistem socijalne pomoci bio je restriktivan, to
jest, imao je mali obuhvat siromasnih, ali je dobro targetirao siromadne (Svetska
banka, 2009). Novi Zakon o socijalnoj za$titi uneo je izmene u postojeci sistem
socijalne pomoci koje se najvise tiCu iznosa i metoda obraCuna. Imovinski cenzus
ostao je relativno visoko postavljen (0.5 ha zemlje za porodice ili 1 ha za porodice
¢iji su svi ¢lanovi nesposobni za rad, ¢l. 82), §to ¢e verovatno predstavljati visoku
prepreku za seosku populaciju. Umesto viSestrukih osnovica za ra¢unanje pomoci u
zavisnosti od kategorije korisnika, odnosno, domacdinstva, sada je uvedena
jedinstvena osnovica koja se usaglaSava dva puta godiSnje prema inflaciji.
Najznacajnija promena za korisnike je izmena skala ekvivalencije, odnosno, tezine
koja se pridaje svakom pojedina¢nom ¢lanu domacinstva. Na ovaj nacin viSeclana
domacinstva ne bi bila viSe u lo§ijem poloZaju od manjih, odnosno, sistem vise ne bi
favorizovao manja domacinstva.™

Sistem usluga. Sistem lokalnih usluga socijalnog rada razvijao se poslednjih
nekoliko decenija. Od pocetka tekuéih reformi, velika sredstva i napori uloZeni su u
razvoj usluga za korisnike u mestu boravka. S jedne strane, broj takvih usluga se
povecao, ali je zavisnost od spoljasnjih izvora finansiranja ostala velika (na primer,
donacija medunarodnih organizacija ili republi¢kih fondova, cf. Vukovi¢, 2010). U
sklopu reformi sistema socijalne zastite, razvijani su kapaciteti nedrZzavnih pruZalaca
usluga (pre svega, nevladinih organizacija) i oni su dobijali stru¢nu i materijalnu
pomo¢ da sprovode usluge. Novi zakon otvara polje za privatne pruzaoce usluga, ali
samo za jedan ogranicen broj usluga i to kada ih ne mogu obezbediti javne ustanove
(centri za socijalni rad i ustanove za smestaj korisnika).

Novi zakon o socijalnoj zastiti eksplicitno razdvaja dve grupe usluga: (1)
procene i planiranja, i (2) usluge direktnog socijalnog rada koje proizlaze iz procene
potreba korisnika — dnevne usluge u zajednici (dnevni boravak, pomo¢ u kuéi i sL.),

3 Prema starom zakonu, prvi &lan domaéinstva je imao koeficijent 1, svaki sledeéi &lan domacinstva u
dvoclanim i tro¢lanim domacinstvima koeficijent 0.37. Ali, sa daljim povecanjem veli¢ine
domacdinstva, dodatni ¢lanovi se jo§ manje ,,vrednuju®, te koeficijenti iznose svega 0.12 i 0.13 za
Cetvoroclano i petoclano domacdinstvo. Prema novom zakonskom reSenju iznosi naknada/cenzusi za
pojedinca i za prvog odraslog ¢lana porodice bili bi jednaki iznosu osnovice. Za svakog dodatnog
odraslog ¢lana domacdinstva ovaj iznos se uveéava mnozenjem osnovice sa koeficijentom 0.5, a za
dete sa koeficijentom 0.3 (ZSZ, ¢lan 88).
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usluge podrSske za samostalan Zivot (na primer, stanovanje uz podrsku),
savetodavno-terapijske i socijalno-edukativne usluge (podrska porodici u krizi,
savetovanje i sl.) i usluge smestaja. Na ovaj nacin otvara se prostor za podelu
nadleZznosti — republika finansira i odgovara za poslove centra za socijalni rad koje
su mu data kao javna ovla$¢enja i koji se tiCu procene potreba i odluka o pravima
gradana korisnika usluga. S druge strane, lokalne samouprave finansiraju vecinu
drugih usluga (to ne vazi, na primer, za usluge smestaja u ustanove Ciji je osnivaé
republika). lako deinstitucionalizacija, odnosno, transformacija ustanova za smestaj
korisnika ima visoko mesto na listama prioriteta u svim dosadasnjim dokumentima
(cf. VRS, 2005), ovaj zakon ne posvecuje posebno veliku paznju pitanju zatvaranja
velikih ustanova za smesStaj korisnika 1 upuéivanjem sada$njih i buducih korisnika
na usluge socijalnog rada u prirodnom okruzenju.

Zakon predvida da se kroz javne nabavke od licenciranih pruzalaca usluga
nabavljaju sve usluge osim (a) usluge procene i planiranja koje pruza centar za
socijalni rad u vrSenju javnih ovlaséenja, (b) usluge neodlozne intervencije, (c)
usluge koje pruZaju ustanove za vaspitanje dece i omladine i zavod za socijalnu
za$titu, u vrSenju javnih ovlas¢enja i (d) usluge porodi¢nog smestaja. Predmet javnih
nabavki su usluge za kojima postoji potreba, a ne mogu ih obezbediti u potrebnom
obimu ustanove socijalne zaStite koje je osnovala Republika Srbija, autonomna
pokrajina, odnosno jedinica lokalne samouprave. Te usluge nabavljaju se od
licenciranog pruzaoca i na taj na¢in novi zakon pazljivo i postepeno otvara prostor
za marketizaciju usluga socijalnog rada.*

Radno pravna i statusna pitanja profesije. Ako je suditi po broju ¢lanova i
duzini teksta, pojedina¢no najvazniji deo zakona je onaj koji se ti¢e statusnih i radno
pravnih pitanja radnika u socijalnoj zatiti. Cetvrtina teksta zakona bavi se statusno-
profesionalnim pitanjima, a najvaznija pitanja su radno pravni i profesionalni status
zaposlenih u socijalnoj zastiti, akreditacija i licenciranje i komora socijalne zastite.
Zakon uvodi sistem licenci za pruzanje usluga za organizacije i pojedince. Licence
za organizacije izdaje resorno ministarstvo, dok licencu za stru¢ne radnike izdaje
Komora socijalne zastite.” Uslov za dobijanje licence je da se pohadaju obuke koje
akredituje Republicki zavod za socijalnu zaStitu i resorno ministarstvo. Autori
akreditovanih programa sprovode obuke.

¥ Pod marketizacijom podrazumevamo promene u procesima placanja i pruZanja usluga: razvoj
privatnih pruzalaca usluga kojima korisnici direktno placaju usluge, razvoj privatnih sistema osiguranja
(na primer, privatno penzijsko ili zdravstveno osiguranje), podugovaranje usluga privatnog sektora od
strane javnog i komercijalne strategije javnog sektora. Koncept marketizacije Siri je od prostog
ukljucivanja privatnog sektora u pruzanje i finansiranje usluga, zato $to ukljucuje i komercijalne
strategije javnog sektora, na primer, bolnica ili fakulteta (Machintosh and Koivusalo, 2005: 3 i dalje).

% Komora socijalne zastite osnovana je ovim zakonom kao nezavisha, profesionalna organizacija
zaposlenih u socijalnoj zastiti (¢lan 153, naredni ¢lanovi detaljno obrazlazu strukturu i obim poslova
Komore).
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Na kraju, treba napomenuti da Zakon o socijalnoj zastiti ne ide dalje od
koncepata 1 okvira postavljenih starim zakonskim reSenjima 1 postojeéim
institucionalnim okvirom. U centru paZnje su uZe definisana pitanja socijalne zastite,
a ne §ire postavljen okvir socijalnog ukljuéivanja.® To znaci da je sistem socijalne
za$tite 1 dalje ¢vrsto ukotvljen u svoje sopstvene, usko definisane poslove. Pitanja
socijalnog ukljucivanja i medusektorske inicijative, to jest, povezivanja usluga
socijalnog rada sa delatnostima obrazovanja, zdravstva ili Nacionalne sluzbe za
zaposljavanje, ovim zakonom nisu tretirana.

Uloga mreZa u kreiranju socijalnog zakonodavstva

Prioritete u pogledu reformi zakona i javnih politika u oblasti socijalne
zaStite, kao i konkretna reSenja, formulisali su struénjaci iz razli¢itih oblasti (od
ckonomista, preko pravnika, do socijalnih radnika) iz istrazivackih i nau¢nih
ustanova i nevladinih organizacija, zajedno sa grupom stru¢njaka iz samog
Ministarstva za rad i socijalnu politiku. Stru¢na mreza unutar koje su formulisane
klju¢ne ideje o reformi sistema materijalnih davanja (u periodu 2001-2003. godine)
bila je sastavljena od grupe mladih ekonomista uglavnom okupljenih oko Centra za
liberalno-demokratske studije (CLDS) i tesno je saradivala sa predstavnicima
Svetske banke. S druge strane, reformu sistema usluga koncipirala je i sprovodila
grupa struénjaka razli¢itih profila (pravnici, socijalni radnici i ekonomisti) iz samog
ministarstva, nevladinog sektora i sa univerziteta. Ako je posmatramo jedinstveno,
ta grupa sastavljena od predstavnika (1) ministarstva (uz u¢es$¢e predstavnika javnog
sektora, kao $to su strucnjaci iz centara za socijni rad ili Zavoda za socijalnu zastitu),
(2) nevladinih organizacija (CLDS, Centar za prava deteta i dr.), (3) univerziteta
(Fakultet politickih nauka, Defektoloski i Filozofski fakultet) i (4) medunarodnih
organizacija (Save the Children, UNICEF, DFID" i dr.), predstavljala je mrezu koja
je u prvim godinama intenziviranih drustvenih reformi (dakle, od 2001. godine), kao
i deceniju kasnije, odluujuce uticala na strategije i tok promena javnih politika i
zakona.

Tokom ovog perioda profesionalne i institucionalne pozicije pojedinih
Clanova su se menjale. Jedni su iz drzavne sluzbe odlazili u nevladin ili
konsultantski sektor, drugi su, pak, sa univerziteta odlazili na rukovodeée polozaje u
drzavi®®. Medutim, u bilo kom aspektu promena i u bilo kom periodu, u svim

18 0 socijalnom uklju¢ivanju u nasem kontekstu cf. Babovi¢, ur. 2011.

Y Odeljenje za medunarodni razvoj Vlade Velike Britanije, engl. Department for International
Development.

8 U mrezi &iji rad analiziramo, postoje razli¢iti obrasci po kojima su se razvijale karijere. Neke karijere
bile su cikli¢ne, pocinjale su u akademskoj zajednici, nastavljale se u vladi ili konsultantskom sektoru,
pa se vracali u institute i na fakultete. Druge su, pak, pocinjale u nevladinom ili obrazovnom, a
zavrsavale se u javnom sektoru. Ovo preklapanje intelektualne i politicke elite nije karakteristicno
samo za oblast socijalne zastite, niti samo za savremenu Srbiju (Prpa, 2003; Cali¢, 2004).
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kljuénim procesima ucestvovali su upravo pripadnici ove struéne zajednice. To ne
zna¢i da je to bila formalno organizovana grupa, naprotiv, to je manje ili viSe
neformalna mreza institucija, saradnika i prijatelja. Ali, ova mala stru¢na zajednica
bila je relativno zatvorena o ¢emu svedo¢i Cinjenica da se njen institucionalni i
personalni sastav nije bitno menjao u proteklih deset godina.

lako je sastav mreZe bio stalan, sama mreZa bila je diferencirana, odnosno,
sastojala iz razli¢itih segmenata oblikovanih u formi uzih grupa. Te grupe su
zapravo primarne jedinice od kojih se sastoji mreza, a ¢ijim je medusobnim
povezivanjem konstituisana mreza. Prvi segment mreze koju ¢emo analizirati
predstavljaju struénjaci i politi¢ari iz resornog ministarstva. Re¢ je uglavnom o
pravnicima i socijalnim radnicima koji su najveéi deo svojih karijera proveli u
samom ministarstvu ili su u ministarstvo presli iz neke ustanove socijalne zastite
(centra za socijalni rad ili ustanove za smeStaj korisnika). Ovakav tok Karijera u
potpunosti je u skladu sa praksom u drZzavnoj sluzbi u Srbiji. DrZzavni sluZbenici u
Srbiji ne menjaju profesionalne oblasti - retkost je da se struénjak iz, recimo,
ministarstva prosvete prebaci u ministarstvo zdravlja ili socijalne politike (cf.
Eriksen, 2005). Manje ili viSe, takav je bio slufaj i sa ovom mrezom — njihova
profesionalna socijalizacija odvijala se u relativnom uskim krugovima socijalne
zaStite. Tokom prethodne decenije, njihova izloZzenost novim idejama najvise je
zavisila od aktivnosti medunarodnih organizacija i domacih i stranih nevladinih
organizacija (na primer, UNICEF, Save the Children i Fond Otvoreno drustvo). One
su bile kljuéni kanal kojim su nove ideje dolazile u srpsku profesionalnu zajednicu u
oblasti socijalne zaStite. Medunarodne organizacije i nevladine organizacije
predstavljale su kanal profesionalne socijalizacije i umreZzavanja ne samo drZavnih
sluzbenika, vec i struénjaka iz nevladinog sektora, nau¢nih instituta i sa univerziteta,
jer su u procesu donoSenja odluka ucestvovali pre vega rade¢i na projektima
medunarodnih razvojnih partnera. U medunarodne razvojne partnere mi ubrajamo
medunarodne organizacije (kao $to su UN i Svetska banka), medunarodne nevladine
organizacije (kao $to su Fond za otvoreno drustvo, Save the Children), bilateralne
donatore (kao Sto je DFID) i konsultantske kuée koje sprovode projekte za racun
vlada zemalja u razvoju i kranjih korisnika u tim drzavama.® 1z analiti¢kih razloga,
njihov rad ¢emo posmatrati u dve dimenzije: (1) finansiranje, operativna i stru¢na
podrska reformskim programima, i (2) edukovanje stru¢njaka i stvaranje
,hegemonije* u pogledu ideja i javnih politika (engl. policy hegemony) (Deacon,
2007).

% Rad medunarodnih razvojnih partnera i globalnu socijalnu politiku karakteriSe rastuéa uloga
medunarodnih nevladinih organizacija i konsultantskih kuéa (Stubbs, 2003; Deacon and de la Porte,
2002). Sve veéi udeo medunarodne razvojne pomoéi kanaliSe se preko medunarodnih nevladinih
organizacija i konsultantskih kompanija. Primera radi, 1976. godine 95% pomo¢i EU bilo je usmereno
direktno vladama, a 1990. godine samo 6%; u istom periodu pomo¢ usmerena kroz NVO porasla je sa
nula na 37% (Weiss, 1999).
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NajvaZzniju ulogu u finansiranju i usmeravanju reformi u oblasti socijalne
politike imali su Svetska banka i DFID. Svetska banka uticala je na reforme
penzijskog Sistema i sistema socijalnih davanja (materijalno obezbedenje i deciji
dodatak) u okvirima Kredita za prilagodavanje socijalnog sektora vrednog oko 80
miliona USD. Svetska banka je takode ,vodila“ proces izrade Strategije za
smanjenje siromaStva koja je bila osnovni dokument na kome su gradene javne
politike i na koji je referirano pri izradi zakona i sektorskih strategija sve do 2008.
godine. Ona je uticala na restriktivne mere u oblasti materijalnih davanja i radnog
zakonodavstva (Arandarenko and Golicin, 2007). Na ovim programima, Svetska
banka tesno je saradivala sa Odeljenjem za medunarodni razvoj Vlade Velike
Britanije (DFID) koje je u Srbiji bilo aktivno od 2001. do 2010. godine. DFID je
sufinasirao rad na izradi i primeni Strategije za smenjenje siromastva, a nakon toga
je podrzavao reformu sistema socijalne zastite i izradu Strategije razvoja socijalne
zastite (2005) 1 njenu primenu kroz razli¢ite projekte. Kroz niz projekata koje je
DFID finansirao nastali su neki od klju¢nih nacionalnih dokumenata ukljucujuéi i
Zakon o socijalnoj zastiti, Pravilnik o radu centara za socijalni rad, niz dokumenata
koji reguliSu standarde kvaliteta za usluge socijalnog rada itd.® UNICEF je takode
imao vaznu ulogu kako u podrZzavanju promena zakona i javnih politika, tako i u
uspostavljanju stru¢nog konsenzusa u pogledu pravca ovih promena. Ova
organizacija placala je savetnike koji su odluc¢ujuée uticali na koncipiranje reforme
sistema usluga (5to je rezultiralo prvo u Strategiji razvoja socijalne zastite iz 2005.
godine, a zatim i novom Zakonu o socijalnoj zastiti iz 2011. godine). UNICEF je
takode finansirao i rad mnogih radnih grupa, stru¢njaka i stranih konsultanata koji su
u poslednjoj deceniji radili na izradi novih zakona i javnih politika. Taj oblik
podrSke odrZzao se do danas, tako da je radna grupa za izradu novog Zakona o
socijalnoj zastiti takode bila finansirana od strane UNICEF-a.

Sve tri agencije imale su presudan ne samo finansijski i logisti¢ki uticaj, ve¢ i
ideoloski. Kao i u drugim zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope, Svetska banka je od
pocetka investirala u razvoj kapaciteta u oblasti istraZivanja i javnih politika,
edukovala struénjake i buduce drzavne sluzbenike stvarajuci tako hegemoniju u
pogledu ideja i javnih politika i u naSem regionu.? UNICEF je takode aktivno radio
na prenoSenju novih stru¢nih ideja. Tokom 90-tih godina proslog i poCetkom prve

% Na jake veze ova dva medunardna partnera ukazuje i &injenjica da su ne samo saradivali na
projektima, ve¢ i zajedni¢ki pripremali naredne inicijative. Tako je, na primer, kroz projekte DFID
radeno i na definisanju novog kredite Svetske banke (DILS) (Laurie and Pavlovi¢, 2009).

21 Hegemonija ideja i odsustvo javnih polemika je ishod i napora da se depolitizuju reforme u oblasti
zakona i javnih politika (cf. Bickerton et.al.eds, 2007, Chandler, 2006). Taj napor je deo hovog modus
operandi medunarodnih partnera u koji spadaju podugovaranje, rad sa konsultantima, konsultantskim
ku¢ama i medunarodnim nevladinim organizacijama, izbegavanja direktnog rada sa vladama, traZenja
dodatnih izvora legitimacije i odgovornosti, odnosho, lokalnog vlasniStva (engl. ownership) itd.
Reforme su predstavljane kao tehnicki proces koji se poverava struénjacima i koji, manje ili vise, nema
veze sa druStvenim interesima i grupama koje ih nose niti sa politiCkim procesima koji iz tih drustvenih
struktura proizlaze.
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decenije ovog veka, UNICEF i Save the Children zapoceli su saradnju sa grupom
domacih struénjaka i nevladinih organizacija koji su ostali uticajni akteri u procesu
donos$enja odluka do danas. Ta saradnja odvijala se na razli¢ite nac¢ine: od ucesca na
medunarodnim seminarima i edukacijama, do finansijske i stru¢ne podrske lokalnim
projektima. Nasi struénjaci bili su izlozeni novim koncepcijama u zastiti dece,
novim idejama o socijalnom radu u zajednici, te ve¢ poznatim nalazima o
neadekvatnosti institucionalne zastite (cf. programske dokumente UNICEF, 2002;
UNICEF, 2005). Na kraju, i DFID je u3ao u Srbiju sa idejom da podrzi reforme u
oblasti socijalne politike i zastite, ali i sa sopstvenom agendom koja se sastojala od
prenoSenja zapadnih, pre svega, anglo-saksonskih iskustava u oblasti planiranja i
pracenja usluga, podugovaranja, lokalnog planiranja i medusektorske saradnje.?
Zato ne ¢udi to §to je, kada su promene zakona i javnih politika dosli na red, krajem
2001. i pocetkom 2002. godine, kljuéni stru¢ni konsenzus u Srbiji ve¢ bio
uspostavljen i on se odnosio na osnovne elemente svih buduc¢ih promena.

Domac¢i struénjaci koji su ucestvovali u kreiranju javnih politika i zakona u
oblasti socijalne zastite, dolaze iz nevladinih organizacija, nau¢nih instituta i sa
univerziteta. Kao §to smo ve¢ rekli, oni su se profesionalno socijalizovali uz veliki
uticaj medunarodnih razvojnih partnera, kako tokom 90-tih, tako i u poslednjoj
deceniji. Bili su ukljuCeni u razliCite vrste projekata (istrazivacke, akcione,
zagovaraCke 1 dr.) onda kada je stru¢na i nauCna zajednica bila izolovana. S
politickim promenama 2000. godine pocinje period njihove teSnje saradnje sa
drZzavnim organima. Projekti se sve viSe sprovode u koordinaciji sa ministarstvima i
centrima za socijalni rad, a ova grupa stru¢njaka pocinje da radi na izradi javnih
politika, zakona i protokola.?? Mnogi kasnije zapoéinju politi¢ke ili birokratske i
struéne Kkarijere u drzavnoj sluzbi. Oni predstavljaju jednu od najglasnijih i
najaktivnijih interesnih grupa koja je uticala na postavljanje prioriteta i tok
promena®.

Iako jedan zna¢ajan deo mreze ¢ine predstavnici nevladinih organizacija, ovde
je primarno re¢ o organizacijama koje okupljaju stru¢njake iz jedne oblasti, a ne o
,.korisni¢kim® organizacijama sa $irokim ¢lanstvom. Iz tih razloga, u mrezi su ostali
nedovoljno zastupljeni interesi korisnika, pogotovo nekih veoma ugroZenih grupa
koje imaju malu sposobnost organizovanja®, a veoma snazno bili su zastupljeni

22 | tom pogledu, Srbija ne predstavlja izuzetak. Ove ideje primenjivane su i u drugim zemljama, cf.
Struyk, 2002; Mehrotra and Delamonica 2005; Ferge 1997; Deacon and Stubbs 2003.

2 Ovaj rad pocinje nizom projekata kojima je potetkom 2001. godine postavljen okvir za sistemske
promene u socijalnoj zastiti, nastavlja se radom na Strategiji razvoja socijalne zastite iz 2005. godine, i
proteZe do aktualnog Zakona o socijalnoj zastiti (za detalje, Vukovié, 2007).

# Njihov proaktivan stav moZe se videti na primenu Porodi¢nog zakona koji je nastao kao inicijativa
grupe stru¢njaka i ponudena Ministarstvu za socijalna pitanja kao ,,gotovo proizvod*.

® Ovaj zakljutak posebno vazi za Rome, siromasne, stanovnike ruralnih podrugja, nasuprot osobama
sa invaliditetom, zenama i zrtvama porodi¢nog nasilja (za detaljniju analizu gradanskih organizacija i
zastupanja interesa u socijalnoj zastiti, Vukovi¢, 2012c).
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interesi stru¢njaka u oblasti socijalnog rada, kako onih zaposlenih u javnom sektoru,
tako i oni ih nevladinog, konsultantskog ili akademskog sektora.

Odnosi unutar mreze nisu bili liseni neslaganja i sukoba. Oni su se ispoljavali
u uslovima definisanja pojedinih reSenja. Medutim, homogenost mreze bila je takva
da ni u jednoj fazi pojedini ¢lanovi ili segmenti mreze nisu kritikovali, osporavali ili
dovodili u pitanje glavni tok promena, niti su predlagali alternativna reSenja, koja bi
izlazila iz okvira zajedniCki prihvacene stru¢no-politicke paradigme.?® Jedan od
faktora koji je doprineo da mreza tako delotvorno uti¢e na javne politike u periodu
od jedne decenije lezi u Cinjenici da su njeni ¢lanovi menjali svoje profesionalne
uloge, ali u svakoj od rotacija uloga, klju¢ni akteri u ovoj oblasti i dalje su ostajali
¢lanovi ove mreze. Na taj naéin je mreZa prezivljala promene i adaptirala se, a da se
profesionalne, interesne, li¢ne i ideoloSke veze njenih ¢lanova nisu menjale.

Uticaj institucionalnog okruzenja na zakone i javne politike

U dosadasnjoj raspravi ukazali smo na odlike mreZe usmerene na kreiranje
javnih politika i zakona u oblasti socijalne zastite. Medutim, na ishode zakonskih
promena uticale su i neke karakteristike institucionalnog okruZenja. U ovom radu
posebna paznja bice posvecena (1) strukturi drzavne uprave i (2) karakteristikama
politickog sistema.

Post-socijalisti¢ka transformacija donela je opadanje kapaciteta drzavnih
ustanova. Zaostajanje je bilo evidentno na viSe planova: neadekvatna obrazovna
struktura, neposedovanje modernih znanja i veStina, odliv kadrova, tehni¢ka
neopremljenost, niske plate i nemoguénost drzave da privuce kvalitetne kadrove itd.
(cf. Grupa autora, 2002). TadaSnje Ministarstvo za socijalna pitanja imalo je
stru¢njake uskog usmerenja, bez dovoljno redovnih kontakta sa drugim sistemima,
stru¢njake koji nisu dovoljno ucestvovali u medunarodnoj stru¢noj razmeni, te nisu
bili upoznati sa novim idejama u socijalnoj politici i socijalnom radu. U takvim
okolnostima, nova elita odlu¢ila se za niz kratkoro¢nih reSenja: vode¢i drzavni
funkcioneri Cesto su regrutovani iz redova intelektualaca, konsultanata
medunarodnih organizacija ili predstavnika nevladinih organizacija i sindikata (na
primer, u sektorima socijalne i penzijske zastite, obrazovanja i zapoS$ljavanja). U
mnogim oblastima do$lo je do izdvajanja ,,reformskih“ i zakonodavnih poslova iz
korpusa redovnih poslova resornih ministarstava i fokusiranje privremeno
zaposlenih, savetnika i konsultanata na ove poslove kroz razne radne grupe,
ekspertske grupe, reformske timove i sl. (na primer, u ministarstvima obrazovanja i
socijalne zaStite). Rade¢i u ad hoc uspostavljenim i eksterno finansiranim timovima
(koji, uzgred, nisu integrisani u strukturu javne uprave), stru¢na i nauéna javnost u

% pod strucno-politickom paradigmom podrazumevamo struénih uverenja utemeljenih na odredenim
nauénim pristupima, ali i vrednosno obeleZenim ili uskladenim sa odredenim politicko-ideoloskim
orijentacijama. Jedan sumarni prikaz te paradigme dat je u Vukovi¢, 2010b.
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velikoj je meri apsorbovana u tu novu politicku i konsultantsku zajednicu. Pored
toga S§to ova strategija nije dugoro¢no jacala drzavnu administraciju, ona je
destimulativno delovala na javnu i stru¢nu polemiku o politikama koje su se ticale
gotovo svakog gradanina ove zemlje.

IstraZivanje ukazuje na unutar-organizacijsku podela kadrova i radnih mesta u
javnoj upravi na (a) birokratska i rutinska i (b) ona koja su uklju¢ena u reforme.
Time se, zapravo, razdvaja deo institucije uklju¢en u reforme i deo institucije koja je
kontekst za prihvatanje i sprovodenje tih reformi i u toj institucionalnoj podvojenosti
treba traZiti jedan od razloga za spore primene drustvenih reformi. NajvaZnije
odluke donose politi¢ari, rukovodioci ministarstva i spoljasn;ji strunjaci angazovani
kao savetnici iako struénjaci iz samog ministarstva nisu ni jednog trenutka do kraja
iskljuéeni iz procesa donoSenja odluka. Vazan izvor njihove moci bila je dobra
umrezZenost u administrativnim strukturama i poznavanje rada i procedura drZavnih
organa. Strategija politi¢kog ili reformskog dela ministarstva bila je da se Siri krug
stru¢njaka uklju¢en u reforme i prema dostupnim podacima, ta strategija je dala
rezultate i u Ministarstvu rada i socijalne politike i u Ministarstvu obrazovanja
(Babovi¢ and Vukovi¢, 2013).

Drugi vazan segment institucionalnog okruzenja koji ¢emo analizirati jeste
politi¢ki sistem. Srpski izborni sistem je proporcionalan i nosioci politiCkog
predstavljanja su stranke, a ne pojedinci kao izabrani predstavnici naroda. Zbog toga
se veéi deo zakonodavne aktivnosti i pregovori izmedu predstavnika razli¢itih
interesnih grupa prilikom formulisanja zakona i javnih politika odvijaju izvan
parlamenta (Sto je u skladu sa iskustvima komparativnih studija, cf. Olson and
Mezey, 1991). Veci deo aktivnosti na kreiranju zakona i javnih politika odvija se,
zapravo, pod pokroviteljstvom ili u okvirima vlade. Vlada je, pak, zbog specifi¢nih
reSenja u zakonima o vladi koji reguliSu njen rad, a koji su opet posledica brojne i
rascepkane partijske scene, niskog praga i velike moci stranaka, posebno malih,
podeljena na zasebne administrativne celine i ,feudalizovana“. Rad svakog
ministarstva odreden je domenom njegovih odgovornosti i izlazak izvan domena je
veoma komplikovan, zakonski, administrativno i politicki. Najvazniji rezultat
ovakvog sistema je odsustvo medusektorskih programa. Zato ministarstva imaju jak
podsticaj da se bave pitanjima koji su u njihovoj isklju¢ivoj nadleznosti — vrlo Cesto
to je jedini na¢in da se uopsSte napravi pomak u pogledu reformi zakona i javnih
politika.”

Kako nasi ispitanici naglaSavaju, zakonski predlozi ili javne politike koji su
bili medusektorski po svojoj prirodi, suofavali su se sa teSkim izazovima

2 U ovom kontekstu, dobar primer predstavlja reforma sistema hraniteljstva. Sprovedeni intervjui
pokazuju da je ova oblast odabrana za korenite promene jos 2001. godine, izmedu ostalog i zato Sto je
bila u isklju¢ivanoj nadleznosti resornog ministarstva. U takvim okolnostima sprovedena je relativno
brza i jasna izmena zakona i javnih politika, $to je dovelo i do brzih i konkretnih promena u ovoj
oblasti.
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koordinacije sa drugim resorima i prelazenjem granica zakonske nadleznosti. U
prvim godinama, medusektorska saradnja je bila teSka zato $to je svaki pojedinacéni
sektor bio zauzet svojim problemima koji su u to vreme bili veoma veliki, jer su
ukljucivali poslove koji su se kretali od humanitarnih intervencija do promena
javnih politika 1 zakona. Koordinacija se odvijala na razli¢ite, ali uvek neefikasne
nacine. Kabinet premijera i vladine sluzbe nisu imale dovoljno zakonskog i
politickog autoriteta da vrSe horizontalnu koordinaciju, tako da su vladini sluZbenici
i politi¢ari pribegavali mehanizmu osnivanja ad hoc koordinacionih tela (za
bavljenje, na primer, pravima dece, Roma, i sl.). Medutim, polje autonomnog
odlu¢ivanja sluzbenika na niZim nivoima u velikoj meri je ograniCeno jer drzavni
sluzbenici u srpskoj vladi nemaju ovlas¢enja da pripremaju odluke za svoje ministre
(cf. Ben-Gera, 2009). Sve inicijative morale su zato pro¢i nivo pomo¢nika ministra
(u teoriji, najvisi nivo drzavnog sluzbenika), a ¢esto 1 nivo drzavnog sekretara ili
ministra (§to su politicke funkcije), da bi odluke uopste bile donete. 1z tih razloga,
rad ovih tela bio je nefunkcionalan, a polje medusektorskih pitanja pokazalo se kao
polje slozZenih preplitanja nadleznosti i nedefinisanih procedura.

Jedan od nacina da se uspostavi saradnja medu sektorima i naprave usluge
koje ¢e odgovarati na ,holisticke potrebe korisnika“ (VRS, 2005) bilo je
uspostavljanje medusektorske saradnje na opStinskom nivou i ¢itav niz donatorskih
projekata pokuSavao je da to uradi.® Medutim, kao i mnogi pre njega, ni ovaj
pokusaj da se uspostave medusektorske politike nije uspeo. Jedno od objasnjenja
koje su ispitanici dali je da je ,socijalna zastita iSla brze od ostalih i da je zato
medusektorska saradnja iSla sporo“. Mi nismo skloni da poverujem u to — mislimo
da institucionalni faktori predstavljaju kljuénu varijablu koja je uticala na ovakve
ishode na planu zakona i javnih politika. U tom pogledu, najvaznije odlike
institucionalnog sistema koje smo izdvojili jesu oslabljeni institucionalni kapaciteti
drzavne uprave i fragmentiranost politickog sistema i same uprave. Oni su doveli do
sporosti, neefikasnosti i nedoslednosti u kreiranju zakona i javnih politika i uticali na
odsustvo medusektorskih politika.

Zakoni i javne politike kao ishodi drustvenih interesa

Dosadasnje analize pokazuju da su mreZzu koja je pripremala Zakon o
socijalnoj zastiti Cinili akteri iz resornog ministarstva i javnog sektora, nevladinih
organizacija, univerziteta i medunarodnih razvojnih partnera, ali ne i predstavnici
gradanskog drus$tva ili korisnika usluga socijalne zastite. Analiza sastava i rada
mreZe, toka promena zakona i javnih politika i njihovog konaénog ishoda ukazuje da
su sa stanoviSta uticaja na zakone i javne politike, domaci strucnjaci iz razli¢itih

% paradoksalno, medusektorska saradnja promovisana je na onom nivou na kome je na po&etku bilo
najvise otpora koji su se brzo pretvorili i relativno veliki entuzijazam, a ujedno i na nivou na kome su

prepreka, Sto zbog finansijskih podsticaja (cf. Vukovi¢, 2007).
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institucija imali najveci uticaj. Ovakav ishod dodatno je oja¢an nizom faktora: od
redistributivnog aspekta promena, preko strukture institucionalnog okruZzenja, do
slabosti i nezainteresovanosti Sire javnosti.

Javne politike i zakone u socijalnoj zastiti sastavljali su, dakle, akteri
organizovani u relativno jaku, stabilnu i zatvorenu mrezu i dolazili su iz uskog kruga
institucija i profesija. Primetno je malo uée$¢e §ire stru¢ne i nau¢ne javnosti. Takav
sastav i profesionalna istorija mreZze, u kombinaciji sa institucionalnim okruZenjem,
dovela je do toga da Zakon o socijalnoj zastiti u centar paZnje postavlja uZe
definisana pitanja socijalne zaStite, a ne Sire postavljen okvir socijalnog
ukljuc¢ivanja. Time su mnogi vazni interesi korisnika usluga ostali neispunjeni.
Mnogi od prioriteta koji su mogli biti izabrani postavljali su teze strucne,
organizacione i politi¢ke izazove — tu mislimo pre svega na pitanja koja prevazilaze
granice jednog administrativnog sektora. Istovremeno, oni su mogli da dovedu i do
boljih rezultata u podrsci i zastiti najugrozenijih stanovnika.”

Slede¢i vazan ishod ovakve strukture mreze je to §to Zakon o socijalnoj zastiti
vrlo jasno reflektuje profesionalne interese njenih ¢lanova. Kada je re¢ o socijalnoj
za$titi, interesi Sire struéne zajednice i samih ¢lanova mreZe bili su primarno vezani
za ucvrS¢ivanje profesionalnog statusa. Zastitu profesionalnog statusa kroz novi
Zakon o socijalnoj zastiti posmatracemo na slede¢im nivoima: (a) zaStita interesa
javnog sektora; (b) uspostavljanje kontrole nad uslugama socijalnog rada i (c)
uspostavljanje kontrole nad uslovima reprodukcije profesije socijalnog rada.
Socijalni radnici nisu imali pravo trzi§te za svoje usluge, preko koga bi uévrstili
svoju profesiju, kao lekari. Zato su profesionalni interesi ¢uvani uspostavljanjem
monopola na postojeCe javne resurse i trziSte za javne usluge. Vecina struénjaka u
oblasti socijalne zaStite radi u javnom sektoru i zakonska reSenja nedvosmisleno
¢uvaju monopol javnog sektora u pruzanju usluga. Zakonodavac prihvata NVO i
privatne firme kao legitimne i vaZne pruzaoce usluga, ali se domen njihovog
delovanja suzava na ono Sto javni sektor ne moZe da uradi.** U ovom kontekstu, pod
uslugama podrazumevamo kako usluge socijalnog rada koje se pruzaju direktno
korisnicima, tako i visokospecijalizovane usluge u vezi sa reprodukcijom
profesionalne zajednice, kao Sto su standardizacija usluga, obuke, kontrola kvaliteta
i sl. Poslednji aspekt oCuvanja profesionalnih interesa ti¢e se uspostavljanja pravila
ulaska i ostanka u profesionalnoj zajednici i ha tom mestu se interesi menadZerskog i
nau¢no-istrazivatkog segmenta profesije preklapaju (cf. Howe, 1994). To se najviSe

% Strateski dokumenti bave se medusektorskim uslugama (VRS, 2005), a analize pokazuju potrebu da
se socijalna zastita postavi u $iri kontekst (Matkovi¢, 2005; Matkovi¢, 2008; Petrovi¢, 2010). Medutim,
sam Zakon o socijalnoj zastiti samo u jednom ¢lanu pominje da se mogu sprovoditi medusektorske
usluge i ta ideja se dalje ne razraduje

% Na osnovu toga (kao i na osnovu analize svih prethodnih strateskih dokumenata, na primer VRS,
2005) zakljucujemo da zakonodavac ne ograni¢ava njihov ulazak iz ideoloSkih ili koncepcijskih
razloga ve¢ zato $to $titi profesionalne interese radnika u javnom sektoru. Inace, uloga nevladinih
organizacija u pruzanju usluga nije neupitna i tome je diskutovano u Vukovié, 2007.



40 SOCIOLOGUA, Vol. LV (2013), N° 1

ogleda u odredbama zakona kojima se uspostavlja Komora socijalne zaStite sa
ovlaSéenjem da akredituje programe obuke i1 ucestvuje u izdavanju licenci
neophodnih za rad stru¢njaka i organizacija. Strucnjaci koji su pisali zakon i kreirali
javne politike ujedno ulestvuju u procesu pisanja programa obuke, njihove
akreditacije, te na kraju licenciranja institucija i pojedinaca koji nameravaju da se
pruzaju usluge socijalnog rada. Na ovaj nacin stru¢ni krugovi obezbedili su zakonski
monopol nad reprodukcijom profesionalne zajednice koji su lekari, univerzitetski
profesori, advokati i druge etablirane profesije ve¢ uspele da ostvare. Time se svi
kljuéni resursi (obrazovani i administrativni) stavljaju u ruke mreZe menadZera i
nauc¢nika-istraziva¢a u profesiji socijalnog rada.

Medutim, da bismo imali posve adekvatan uvid u karakteristike socijalne
mreZe koja je oblikovala politiku socijalne zaStite, nije dovoljno samo obratiti
paznju na aktere koji tu mrezu konstituiSu, ve¢ treba obratiti paznju i na pitanje
odsutnih aktera, odnosno interesa koji nisu bili zastupljeni kroz delovanje mreze. U
ovom slucaju, uocljivi su malo prisustvo korisnika programa i usluga socijalne
zaStite, odnosno organizacija koje ih neposredno zastupaju i nezainteresovanost Sire
javnosti. Tokom ¢itavog procesa reformi sektora socijalne zastite, gotovo da nije
bilo nikakvog politicCkog pritiska od strane korisnika (osim mozda teznje
rukovodstava organizacija osoba sa invaliditetom da zadrZe svoje privilegovane
kanale finansiranje iz republickog budZeta). Korisnici su uglavnom bili
neorganizovani — izmedu organizacija istih ili razli¢itih grupa korisnika nije bilo
formalnih, neformalnih mreza, zajedni¢kih platformi, sistematskih zajednickih
akcija i sl. Neki elementi starog sistema nevladinih organizacija postojali su medu
osobama sa invaliditetom i starima, ali nisu se pokazali kao uspesni i uticajni
predstavnici ovog dela populacije. Nove nevladine organizacije koje su predstavljale
interese Roma i osoba sa invaliditetom tek su nastajale, ali, kao $to ¢e kasniji tok
dogadaja potvrditi, njihov kapacitet da uti¢u na odluke bio je izrazito mali. Opsta
javnost je tokom ovog perioda bila zauzeta krupnijim ekonomskim i politickim
pitanjima. Takve okolnosti, u principu, otvaraju prostor za intervencije drZzavne
administracije (cf. Katzenstein, 1985) i u tim okolnostima treba traZiti izvore moéi
drZzavne birokratije. Usled oslabljenih kapaciteta drzavne administracije, posebno
vidljivi i uticajni postali su interesi stru¢njaka iz javnog i nevladinog sektora,
okupljeni oko resornog ministarstva. Pored toga, istraZivanja pokazuju da programi
¢iji su korisnici siroma$ni i marginalizovani pojedinci uglavnom imaju malu
drustvenu i politicku podrsku jer su koalicije koje mogu da se stvore iza tih
programa uglavnom male i politi¢ki neuticajne. Javne politike koje su usmerene ka
ve¢im grupama, na primer, srednjim slojevima, imaju veCe Sanse da budu
primenjene (Amenta, 2005: 107).

Specifican sastav mreze usmerene na formiranje javnih politika i
institucionalni okvir koji smo prikazali, doveli su do velikog transfera javnih politika
(engl. policy transfer, za jednu regionalnu raspravu cf. Stubbs, 2005). Medunarodni
razvojni partneri uspeli su da nametnu neke od klju¢nih ideja. U poslednjih deset
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godina tokom kojih su pripremane i realizovane zakonske i promene javnih politika
koje analiziramo, u stru¢nim krugovima nije se pojavilo mnogo knjiga i tekstova
koji pod upitnih stavljaju ,,novu ortodoksiju“ (za blaZe ili ostrije kritike nekih
aspekata novih politika cf. Avramovi¢, 2004; Pavlovi¢ and Arandarenko, 2011;
Stojanovi¢, 2006; niz publikacija Fondacije Fridrih Ebert pisanih sa
socijaldemokratskog stanovniStva, kao i krajnje liberalne kritike iz, na primer,
Centra za slobodno trZiSte). Tako je Svetska banka uvela liberalne ideje o
restriktivnim budzZetskim izdvajanjima i dobro usmerenim ali niskim materijalnim
davanjima, UNICEF je insistirao na idejama deinstitucionalizacije, razvoju
socijalnih usluga u prirodnoj sredini i podrsci porodici, a DFID donosi ideje 0 novim
pruZzaocima usluga, podugovaranju usluga od strane lokalnih samouprava, te sistem
kvaliteta zasnovanog na standardima usluga itd. Analize pokazuju da su u osnovi
vecine zakona i strategija stajale vrednosti kao $to su: marketizacija, privatizacija,
Smanjivanje uloge druStvene solidarnosti i jacanje individualne odgovornosti itd.
(Vukovi¢, 2010b). U odredenoj meri, ova ,,ideoloska™ ili ,,idejna“ hegemonija
uspostavljena je i pre nego $to je sam tok promena zapoceo.

Medunarodni razvojni partneri uticali su na neka klju¢na ideolo$ka usmerenja
promena, ali na mestima gde su se sukabljavali profesionalni interesi zajednice i
nove koncepcije javnih politika, prevagu su uvek imali redistributivni mehanizmi.
To se najbolje vidi u delovima zakona koji donose ideje marketizacije i pluralizacije
pruzalaca usluga. Medu njima su reSenja koja se odnose na ukidanje monopola
javnog sektora na usluge socijalnog rada, koncept usluga socijalnog rada u zajednici
koji podrazumeva transformaciju i na kraju i zatvaranje javnih ustanova za smestaj
korisnika ili liberalizaciju i uvodenje sistema kvaliteta kroz sisteme akreditovanja
programa obuke i licenciranja pruZalaca usluga. lako je zakon deklarativno za
pluralizam pruZalaca usluga, transformaciju velikih domova za decu ili osobe sa
invaliditetom, 1 otvaranje trZiSta usluga, mehanizmi koje za to predvida veoma su
slabi. Pod time podrazumevamo odredbe da ¢e se za trziSte otvoriti oni segmenti
usluga u zajednici koje javni sektor ne moze da pokrije, nedore¢enost u pogledu
statusa ustanova za smeStaj korisnika® i ve¢ opisano uspostavljanje kontrole nad
profesijom i uslovima njene reprodukcije. Mi verujemo da to pokazuje prevlast
redistributivnih interesa nad vrednosnim ili ideoloSkim argumentima u konceptu
reforme socijalne zastite u Srbiji.

Zakljucak

U ovom radu bavili smo se uticajem drusStvenih grupa i njihovih interesa na
zakone 1 javne politike. Ve¢ smo pomenuli studije koje ukazuju na uticaj

3 Isto kao i kod multisektorskih usluga, zakon kaZa da je za transformaciju, ali ne daje konkretne mere
osim zabrane prijema dece mlade od tri godine u domove za decu bez roditeljskog staranja.
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redistributivnih interesa druStvenih grupa i koalicija na javne politike (Arandarenko,
2012; Babovi¢ and Vukovi¢, 2013; Vukovié, 2012). NaSe istrazivanje pokazuje, na
jednom niZem nivou analize, kako srednji slojevi utiCu na uslove drustvene
reprodukcije tako $to uspevaju da svoje interese preto¢e u zakone i javne politike.
Verujemo da ova kratka analiza Zakona o socijalnoj zastiti pokazuje kako se zakoni
1 javne politike ne mogu potpuno razumeti ako se analiziraju samo politi¢ki procesi i
politi¢ke institucije, s jedne, ili $iri procesi drusStvenog restruktuiranja, s druge
strane. Analiza mreZa usmerenih na kreiranje javnih politika i zakona pokazuje se
kao pogodno sredstvo za analizu drustvenih interesa koji su rezultirali u specifiénim
zakonskim reSenjima. Ovaj pristup jasnije ukazuje na druStvene interese koji
oblikuju zakone, a koji mogu ostati skriveni iza politi¢kih procedura i institucija.
Istovremeno, ona preciznije ukazuje na mikro i mezo aspekte drustvene dinamike i
daje nijansirane uvide u sve zainteresovane druStvene grupe i precizne artikulacije
njihovih interesa. Videli smo kako je priroda mreza i institucija uticala na to koji ¢e
interesi biti predstavljeni u procesu formulisanja javnih politika i zakona i kako.
Mreze su, sa svoje strane, proizvod specificne drustvene strukture. U ovom
konkretnom slucaju, njihov sastav reflektuje slabo gradansko drustvo i dominaciju
drzave na drustvom (Lazi¢, 2011; Vukovié¢, 2012b) i uticaj globalizacijskih procesa
na javne politike i zakone.® Ovim radom dotakli smo samo jedan aspekt analize
uticaja druStvenih interesa na zakone i javne politike iz oblasti socijalne politike, a
sva dalja pitanja, kako se obi¢no naglasava, ostavljamo za neka buduca istrazivanja.
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