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Veljko Rus
IZVOR IN RAZVOJ SOCIALNE POLITIKE

Pri¢ujoci tekst obravnava deterministicno in voluntaristicno tezo o izvoru
socialne politike: po deterministiéni je socialna politika pogojena z industrializa-
cijo in urbanizacijo oziroma z industrijskimi in urbanimi riziki, ki sta jih ta dva
procesa generirala v zadnjih dveh stoletjih. Voluntaristicna teza meni, da je raz-
voj socialne politike pogojen predvsem z vrednostno orientacijo dominantnih
politicnih elit in ne z drutbenoekonomskim razvojem industrijskih druZb. Avtor
meni, da za zgodnje industrijske druzbe bolj velja deterministicna teza, za pozne
pa voluntaristi¢na.

Zgodovinski oris, ki sledi tem razmisljanjem, skusa ponazoriti zgornje tri
teze, poleg tega pa Zeli opozoriti tudi na tiste zgodovinske znacilnosti v razvoju
socialnih politik, ki so aktualne za sedanji jugoslovanski in slovenski prostor: na
merkantilistiéne teze o produktivnem zaposlovanju, na kontaminacijo socialnih
potreb s politiénimi cilji, na poskuse getoizacije marginalnih skupin, na substi-
tucijo ekonomskih procesov alokacije s socialnimi ukrepi (re)distribucije itd.

In this contribution the deterministic and voluntaristic hypotheses about
the origins of social policies are discussed. According to the deterministic hypot-
hesis processes of industrialization and urbanization are the main determinants
of social policies: social programs are just unavoidable reactions to growing in-
dustrial and urban risks. According to the voluntaristic hypothesis the develope-
ment of social policies depends primarily on value orientations of the dominant
politicas coalitions. The author of this paper believes that the deterministic
hypothesis is more appropriate for the earlier stages of industrialization and the
voluntaristic one for later stages of industrialization.

The short historical review of the developement of social policies tries to il-
lustrate the above hypotheses. Beside this it tries to stress those historycal phe-
nomena in the past which are still relevant for contemporary situations such as:
mercantilistic theses about productive employment, contamination of social ne-
eds by political goals, noncritical generalization of distributive functions over
allocative functions, ghettoization of marginal groups etc.

sl(:;:ialna politika, deterministi¢ne teze, voluntaristi¢ne teze, zgodovin-
ski oris

Izvor socialne politike — deterministi¢ne in
voluntaristi¢ne teze

Vetina druzboslovcev i$¢e razloge za nastanek socialne politike in soci-
alne drzave v socialnih disfunkcijah tehnoloskega in ekonomskega razvoja.
Polanyi (1957) meni, da je ideja o dosledni trzni regulaciji druzbenega razvo-
ja nevarna utopija, ki je Ze v 18. stoletju porajala hude socialne probleme. Do-
sledno uveljavljanje trzne regulacije na vseh podroéjih druzbenih dejavnosti
vodi v samodestrukcijo druzbe. Destruktivni u¢inki enostranske trine regu-
lacije so zlasti ocitni tedaj, ko postaneta zemlja in delovna sila predmet trze-
nja. Zivljenje delavca preprosto ne more biti prepus¢eno ponudbi in povpra-
$evanju na trgu delovne sile. Prav zaradi tega se je razvil sindikat in z njim
tudi prvi elementi socialne politike. Driava mora zas¢ititi sindikat, da bi
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ohranila tisti minimum druzbenega ravnovesja med delom in kapitalom, ki
jam¢i sklenjen razvoj celotne druzbe. Claus Offe i§¢e izvor socialne politike v
isti smeri, vendar pa ga ne razlaga sistemsko, ampak socialno-psiholosko. Pri
tem izhaja iz Marxove metafore o zivem in mrtvem delu, o delavcu in kapita-
lu: »Zivo delo mora jesti in zaradi tega ne more ¢akati, medtem ko je mrtvo
delo vezano na druga¢no ¢asovno strukturo« (Offe, 1984: 284). Tu v tej tocki
je temeljni vir odvisnosti dela od kapitala temeljni razlog za to, da kapital
lahko eksploatira delo, pa tudi temeljni razlog za to, da morata kapital ali pa
drzava poskrbeti za prezivetje delavca tedaj, ko ni povprasevanja po njegovi
delovni sili. Ce naj trg delovne sile sploh obstaja, torej ne more obstajati tako
kot trg blaga ali kapitala, ampak potrebuje dodatno regulacijo, ki ji pravimo
socialna politika.

Socialna politika, ki skrbi za reprodukcijo delovne sile, torej ni samo
sredstvo za dekomodifikacijo delovne sile, se pravi sredstvo za njegovo poli-
ti¢no neodvisnost od kapitala (Andersen, 1985), ampak tudi sredstvo, brez
katerega se tudi kapital ne more reproducirati.

Jan Gough (1979) ta fenomen globalizira v civilizacijski problem: opozar-
ja nas na to, da se z razvojem industrializacije nenehno $iri proletarizacija ce-
lotnega prebivalstva. Pri tem ne misli samo na pauperizacijo delavstva, am-
pak predvsem na dejstvo, da se zmanjsuje deleZ samozaposlenega prebival-
stva in s tem moZnost samooskrbe. V Angliji je na primer bilo 2e leta 1960
93 % vseh zaposlenih zaposlenih pri drugem delodajalcu: to pomeni, da so
bili brez svojih delovnih sredstev in torej v celoti odvisni od drugih. Poleg
proletarizacije poveéujejo nemot¢ ljudi tudi:

— hitre tehnoloske spremembe, ki silijo v prestrukturiranje in prezapo-
slovanje,

— nenehna rast zahtevnosti dela, ki zahteva strokovno izpopolnjevanje in

- drago urbano Zivljenje.

Omenjeni §tirje dejavniki onemogodajo samoreprodukcijo delovne sile.
Zanjo mora torej poskrbeti socialna politika, mimo alokacije, ki jo uveljavlja
trg delovne sile.

Osnovni razlog za uveljavljanje socialne politike je torej to, da se v senci
industrijske druzbe siri Dienstklassengesellschaft (Dehrendorf, 1972); v tak-
$ni druzbi usluzbencev je skoraj celotna delovna populacija lo¢ena od delov-
nih sredstev in zaradi tega ne more ve¢ sama skrbeti za svoje socialne pro-
bleme.

Paul Wilding (1986) je v oceni trznih disfunkcij $e bolj radikalen. Opozar-
ja na to, da trg ne more resiti niti problema revs¢ine niti problema neza-
dostne izobrazbe delavcev. Trg prav tako ne more zagotoviti ustrezne zdrav-
stvene ravni prebivalstva, oskrbe ostarelih, polno zaposlitev, &isto okolje, sa-
nacijo starih mestnih jeder itd. Trg ne more resiti pravzaprav nobenega soci-
alnega problema sodobnih druzb. Edino, kar trg zagotavlja, je moZnost profi-
ta in ekonomske rasti.

Rames Mishra (1984) opozarja na povsem nov pojav sodobnih industrijskih
druzb, in sicer na vse vedje razhajanje med Zivljenjskim in delovnim ciklu-
som: delovna doba se vse manj pokriva z zivljenjsko dobo, to pa nujno zahte-
va vse obseZnej$e socialne programe, ki re$ujejo probleme mladih in ostare-
lih. Najvegji problem so ostareli: njihovih teZav zaradi hitrega daljsanja Zi-
vljenjske dobe ne morejo vet redevati druZine in sorodniki. Kainichi Tomina-
ga (1985) pravi, da je Japonska v tem pogledu izjema, saj porabi za starostno
in socialno zavarovanje manj kot druge dezele. Osnovni razlog za sorazmer-
no majhne stroske za socialno politiko na Japonskermn razlaga s hitro indu-
strializacijo, ki je nekako prehitela demografske tokove: Japonska ima danes
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GNP, ki je enak tistemu v Angliji, zaradi hitre industrializacije pa je delez
ostarelih na Japonskem priblizno tak, kot je bil v Angliji na zatetku tega sto-
letja. Z visjo stopnjo industrializacije se hitro poveduje delez ostarelih, zato
bo morala tudi Japonska uveljaviti vse tiste socialne programe, ki zadevajo
pokojnine, zdravstveno varstvo in osebno oskrbo ostarelih. Zaradi teh demo-
grafskih teZenj je zelo verjetno, da se bo deleZ izdatkov za socialno politiko
na Japonskem kmalu zelo povecal in priblizal drugim industrijsko razvitim
drzavam.

Poleg omenjenih deterministi¢nih tez o izvoru in nastanku socialne poli-
tike so pogoste tudi voluntaristi¢ne razlage. Karl Manheim (1943) je v nas-
protju z drugimi marksisti poudarjal predvsem kulturno-zgodovinske razlo-
ge za nastanek socialne politike; po njegovem mnenju so nastanku in uvelja-
vljanju socialne politike botrovali tile kulturno-zgodovinski dejavniki:

a) krs¢anska etika, ki temelji na ljubezni do bliznjega in na dojemanju
¢lovestva kot univerzalnega bratstva;

b) prosvetljenski liberalizem, ki poudarja osebni razvoj posameznika
kot najvisjo vrednoto in v skladu s takino naravnanostjo zahteva zas¢ito
posameznikove avtonomije, njegovo pravico za sre€o in blaginjo ter medse-
bojno strpnost;

¢) socializem, ki poudarja socialno enakost, socialno varnost in socialno
pravi¢nost.

Moralne temelje socialne politike in socialne drzave poudarja tudi Alva
Myrdal (1971); po njenem mnenju temelji socialna drzava:

a) na kr$¢anskem altruizmu,

b) na patriarhalni tradiciji, ki obnavlja avtoritativno skrb za posamezni-
ke,

c) na angleskem liberalizmu, ki je uveljavil idejo nacionalnega minimu-
ma, pod katerega ne sme zdrsniti noben driavljan in

d) na demokratizmu, ki lahko zagotovi enakopravno politi¢no participa-
cijo vseh drzavljanov le na ta nadin, da odpravi revé¢ino in nepismenost.

Janowitz (1976) meni, da je Anglija dokaz za to, da je socialni konsenz ce-
lotnega naroda odloc¢ilnega pomena za uveljavljanje socialne politike. Obra-
mba Anglije je v prvi in v drugi vojni zbudila v prebivalstvu patriotizem, ki je
zasentil tradicionalna razredna nasprotja in ustvaril visoko stopnjo nacional-
ne solidarnosti; iz nje se je potem razvila socialna politika drzave. Vendar je
pri tem pomembno, da se po prvi svetovni vojni v Angliji $e ne oblikuje soci-
alna drzava, po drugi svetovni vojni pa dozivi zelo intenziven razvoj. Janowitz
meni, da se v prvi svetovni vojni ni izoblikoval ustrezen administrativni apa-
rat, v drugi svetovni vojni pa so potrebe po repatriaciji otrok, pomo¢ vdo-
vam, invalidom in drugim rodili obseZen administrativni aparat, ki je bil po
vojni tudi glavni nosilec socialne drzave in izvajalec obseznih socialnih pro-
gramov.

. Tisti marksisti, ki ne izhajajo iz deterministi¢nih izhodis¢, poudarjajo, da
je socialna drzava sad razrednih bojev in razrednih kompromisov. Drzava ni
ve¢ samo orodje v rokah vladajogega razreda, ampak vse bolj nekaksen na-
drazredni razsodnik ali med razredni posrednik. (Korpi, 1984).

Furnis (1986) sku$a dokaj razli¢ne domneve o vzrokih nastanka socialne
politike in socialne drzave klasificirati v §tiri sklope:

1. V prvi sklop uvpri¢a tiste teorije, ki menijo, da je socialna drzava ne-
izogibni produkt industrializma oziroma modernizacije, saj ju omogo¢a s
tem, da odpravlja ali pa vsaj blaZi socialne disfukcije razvoja;

2. V drugi sklop uvrsca tiste teorije, ki skusajo pojasniti nastanek social-
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ne driave s protislovji med delom in kapitalom in ki vidijo v socialni drzavi
nekak$en kompromis med njima, saj resuje tako probleme, ki se nanasajo na
kontinuirano akumulacijo kapitala, kot tudi probleme, ki se nanasajo na
kontinuirano reprodukcijo delovne sile (O. Connor, 1979);

3. Vtretji sklop uvrsica teorije, ki pojasnjujejo nastanek socialne drzave s
teznjo kapitala po socialnem miry; tako kot Bismark naj bi tudi kapital razvi-
jal programe socialne varnosti delavcev zato, da se le-ti ne bi radikalizirali
in vklju¢evali v revolucionarna gibanja;

4. V Cetrti sklop uvriéa tiste teorije, ki skusajo pojasniti nastanek social-
ne drzave s sorazmerno neodvisnostjo drzave od politi¢nih partij in od veli-
kega kapitala.

Ce upostevamo naso izhodiséno dilemo, ki smo jo opredelili s socialnim
determinizmom in politi¢nim voluntarizmom kot dvema moZnima vidikoma
preucevanja izvora socialne drZave, lahko zgornjo klasifikacijo poenostavimo
v dihotomko, saj je otitno, da izvirata prva dva sklcpa teorij predvsem iz so-
cialnega determinizma, druga dva pa iz politi¢nega voluntarizma. Prva dva
sklopa teorij implicirata tudi konvergiranje socialnih drzav, saj je logi¢no, da
bodo njihove socialne politike konvergirale, &e so nastajale v podobnih pro-
cesih industrializacije, urbanizacije in dezagarizacije. Druga dva sklopa teorij
implicirata divergenco, saj je logi¢no, da bodo socialne drZave toliko bolj raz-
li¢ne, kolikor bolj so produkt specifi¢nih ideologij tistih politiénih subjektov,
ki jih uveljavljajo. ‘

Cas je najbr? tista dimenzija, ki premoséa tudi navidez nepremostljive
prepade med deterministi¢nimi in voluntaristi¢nimi teorijami o izvoru in na-
stanku socialnih drzav. To tezo opiramo na Hidenheimerja (1975), ki pravi,
da se najbrz determinante skozi ¢as spreminjajo: v za¢etku so za nastanek in
za oblikovanje socialnih programov odloc¢ilna socialna gibanja, ki s politi¢ni-
mi pritiski prisilijo institucije k uveljavljanju socialnih programov, kasneje
pa je za njihov razvoj pomembna predvsem kvaliteta profesionalne birokra-
cije. Podobno domnevo razvija tudi Higins (1981); meni, da so bili prvi social-
ni programi predvsem rezultat socialne solidarnosti in zavesti o nujni pomo-
¢i revnim soljudem, v zreli dobi industrializma pa je postalo jasno, da je cela
vrsta socialnih problemov strukturne narave in jih ni ve¢ mogoce resevati
samo s prostovoljno humanitarno dejavnostjo, ampak le z organizirano soci-
alno drzavo.

V zadnjem c¢asu se teorije o nujnosti socialne drZave ne sklicujejo
samo na preteklost, ampak tudi na prihodnost: te teorije menijo, da so stari
modeli akumulacije izérpani, saj so v razvitem svetu osnovne potrebe zado-
voljene in trzi§¢e zapolnjena. Resitev je v investiranju v tisto sfero druzbenih
dejavnosti, ki spadajo v okvir socialne drzave (Block, 1987).

Razvoj socialne politike do prve svetovne vojne

Anglija kot najzgodnejsa industrijska deZela je najprej dozivljala mnozi¢-
ne migracijske procese iz vasi v mesto in s tem v zvezi tudi pojave mnoZi¢ne-
ga siromastva. Cerkev, ki je v srednjem veku prek svojih Zupnij skrbela za si-
romake, ni mogla ve¢ obvladati silovitega porasta revezev, beradev in pote-
puhov. Merkantilistom, ki so utemeljevali nastajajo¢i kapitalizem v Angliji, je
seveda mnozi¢ni pritok delovne sile s podezelja prisel prav: v njem so videli
ceneno delovno silo in vir zasluzka. Razvili so teorijo o »koristni revi¢ini«, ki
sili mnozice k vztrajnemu in marljivemu delu. Prav zaradi tega je treba po-
skrbeti, da delavci nikoli ne obogatijo, saj bi s tem zgubili voljo za delo. Ma-
nufakture, ki so se v tem ¢asu hitro §irile, so sicer regevale probleme zaposlo-
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vanja in skrajne reviéine, vendar pa niso mogle v celoti absorbirati velikih
mnozic nezaposlenih. Mnozice beracev in potepuhov so ogrozale varnost in
javni red, zato so jih skusali disciplinirati z bi¢anjem in nasilnim zapiranjem.
Vendar je tez ¢as postalo o¢itno, da s temi ukrepi ni mogoce resevati mnozi¢-
ne brezposelnosti. Nov natin naj bi se uveljavil z zakonom o pomo¢i revnim,
ki je stopil v veljavo Ze leta 1601 in je bil potem nekak3en temeljni kamen za
celotno anglesko zakonodajo, ki je urejala probleme revs¢ine. Cilj tega zako-
na je bil v zaposlovanju vseh, ki nimajo svojih lastnih sredstev za prezivljanje
in si sami ne morejo najti dela. Zakon je predvideval naslednje resitve:

a) zaposliti nezaposlene reveze,

b) prisiliti revne, da si sami najdejo posel,

c) poiskati posel za otroke nezaposlenih starsev,

d) dati podporo tistim delodajalcem, ki zaposlijo nezaposlene reveze.

Zakon seveda ljudem ni dal pravice do zaposlitve in tudi drzava ni pre-
vzela skrbi za nezaposlene. To je bilo naloZeno zupnijam, ki so v ta namen
prejemale zakonsko in finan¢no podporo iz dokaj razli¢nih virov. Zupnije so
skupaj z drugimi dobrodelnimi organizacijami ustanavljale »Domove dela«, v
katere so prostovoljno ali pa na silo vkljutevali potepuhe in berale. Poleg
teh domov se je uveljavil tudi sistem priloZnostnega zaposlovanja siromakov
v okviru domade Zupnije (Roundsman System); ta je bil nekak$na kombinaci-
ja zaposlovanja in socialnega skrbstva. Ob&asno zaposleni so dobivali podpo-
ro glede na stevilo druZinskih ¢lanov in glede na ceno kruha, torej glede na
potrebe, ne pa glede na njihov delovni prispevek.

V prihodnjih desetletjih so se z rasto¢o urbanizacijo uveljavljali »Domovi
dela«, v katere so brezposelne potepuhe in berace vse bolj pogosto vkljuce-
vali na silo, ali pa so jim odtegnili sleherno pomo¢ in jih tako prisilili, da so
se vklju¢ili vanje. Domovi dela so bili sprva napol delavnice napol zapori, v
kasnejsih letih pa vse bolj pogosto domovi nasilja in vse manj zato¢iséa za si-
romake.

Opisani prisilni paternalizem, ki se je razvil z merkantilizmom, ni zacela
kritizirati cerkev, ampak liberlni misleci 17. in 18. stoletja. Adam Smith je
ugotavljal, da Domovi dela in sistemi Roundsman ovirajo svobodno gibanje
delovne sile in preprecujejo oblikovanje ekonomske cene delovne sile, saj se
cena delovne sile doloka glede na ceno kruha in glede na druzinske razmere,
ne pa glede na ponudbo in povprasevanje po njej. Nujno je neovirano gibanje
delovne sile. Ve¢ja mobilnost ne koristi samo delovanju trga, ampak hkrati
osvobaja delavca prisilnih delovnih razmerij, premozne ljudi pa odgovorno-
sti za nezaposlene in reveze. Samo svobodni ljudje lahko sledijo svojim inte-
resom in si na ta na¢in ustvarijo osebno sredo.

Sengor poudarja, da mobilnost ni samo pogoj za to, da lahko posamez-
nik postane »koval svoje srete«, ampak je tudi nacin, da pride do-razlike
med tistimi, ki so marljivi, in tistimi, ki so brezbrizni in delomrzni. Sele s po-
godbenimi delovnimi razmerji bodo odpravljeni ostanki srednjeveskega pod-
loznistva, ki ga je merkantilizem gojil na podlagi prvotnega zakona o pomoci
revnim. PodloZni$tvo namre¢ ubija v ljudeh vse tiste plemenite lastnosti, ki
omogocajo uresnievanje osebne srece: energijo, Zeljo po resnici, pravi¢nost
itd,

Nezaposleni in revezi si morajo torej pomagati sami in ¢e bodo imeli
moZnost svobodnega gibanja, si bodo tudi lahko sami pomagali. Na ta nacin
naj bi se po Sengorju namesto starega prisilnega paternalizma razvila nova
etika civilne odgovornosti; ta vklju¢uje tudi vso odgovornost star§ev za otro-
ke. Poroka brez vnaprej$njega zagotovila za popolno oskrbo otrok je nemo-
ralna. Vendar pa nova civilna odgovornost ne odvezuje druzbe tega, da po-
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skrbi za tiste, ki so dela nezmozZni, se pravi za nezaposljive. Zanje mora poskr-
beti drzava, pomagati pa mora tudi tistim, ki i§¢ejo delo, pa ga sami ne more-
jo najti.

V skladu s temi naceli je bil oblikovan leta 1834 tudi Amandma k Zako-
nu o revséini (The Poor law Amandement Act), katerega osnovna znacilnost
je bila odprava pomo¢i za delo zmoznim zunaj »Domov dela« in odprava ne-
pogodbenih delovnih razmerij; vi§ja mobilnost delovne sile naj bi odpravila
nezaposlenost.

V resnici so bili rezultati prav nasprotni: ve¢ja mobilnost prebivalstva je
nezaposlenost povecevala zaradi:

a) tehnoloskih presezkov, ki jih je nenehno generiral industrijski razvoj,

b) zaradi cikli¢nih kriz in zaradi izredno slabega zdravstvenega stanja
prebivalstva.

Ob koncu stoletja, se pravi 70 let po uveljaviti Amandmana, se stanje $e
vedno ni izboljialo. Amandma ni pospravil beracev s ceste, ampak je bil pri-
¢a novi, Se vedji revscini, ki je ogroZala celotno prebivalstvo. Angieska jav-
nost je to odkrila sele tedaj, ko je bil nabor vojakov za bursko vojno tako re-
ko¢ onemogocen zaradi izredno slabega zdravstvenega stanja celotnega na-
roda. Vsem je postalo jasno, da z gospodarskim in industrijskim razvojem
revi¢ina ne bo sama po sebi izginila, ampak se bo celo okrepila, ée drzava ne
bo uveljavila aktivnej$e socialne politike.

Hkrati s temi spoznanji se je krepila tudi vloga angleskih sindikatov.
UvelJavﬂe $0 se nove socialne pravice, se pravi nova delavska zakonodaja, ki
je zaposlene §¢itila pred nesre¢ami pri delu.

V za&etku 20. stoletja sta bila uveljavljena $e dva pomembna zakona:

a) zakon o pokojninah za vse tiste, ki niso ve¢ zmozZni za delo in nimajo
drugih sredstev za prezivljanje ter

b) zakon o nacionalnem zavarovanju, ki zagotavlja socialno varnost ne-
zaposlenim in zdravstveno varstvo vsem zaposlenim. Obema zakonoma so
botrovali predvsem novi nazori liberalnih konservativcev (Churchil), ki niso
tezili samo k zmanjsevanju reviéine in nezaposlenosti, ampak tudi h krepitvi
nacionalnih potencialov.

Francija je imela podoben razvoj kot Anglija; tudi v Franciji je bila Ziva
zelo moéna teznja po »¢i§éenju ulic« in po prisilnem vklju¢evanju beragev in
potepuhov v »Hopitals«. V teh domovih je vladala disciplina, delo in religio-
zna vzgoja. Direktorji Hopitals so imeli na podlagi kraljevega dekreta iz leta
1662 pravico bicati neposlusne delomrzneZe in jih celo posiljati na galeje.
Sele ob koncu 18. stoletja se v Franciji za¢enja spreminjati odnos do revezev,
saj je zaradi vse veljega §tevila nezaposlenih postalo jasno, da ljudje niso
brez dela zato, ker so delomrzne?i, ampak zaradi tega, ker dela ni dovolj. V
Hopitals so posiljali le $e za delo nezmozne, se pravi otroke, Zenske, ostarele
in bolne, zmoZznim za delo pa so skusali najti delo, ali pa so jih posiljali v »de-
pot de mendicitex, ki so bila nekak$na delovna taboris¢a.

Z revolucijo se obravnavanje revnih in nezaposlenih v Franciji bistveno
spremeni. Septembra 1791, torej kmalu po revoluciji, je »Deklaracija o ¢love-
kovih in drzavljanskih pravicah« zagotovila pravico do dela vsem za delo
zmoZnim in socialno zas¢ito vsem za delo nezmoznim. Republikanska ustava
iz leta 1793 razglasa, da je pomo¢ revnim »sveta dolinost«, za katero mora
prevzeti odgovornost ves narod: drzava naj v celoti prevzame odgovornost za
reSevanje socialnih problemov in s tem izlo¢i s tega podroéja cerkev, ki je do
tedaj imela na podroc¢ju dobrodelne dejavnosti glavno vlogo.

Ceprav »Deklaracija o ¢lovekovih in drzavljanjskih pravicah« ni bila
uresni¢ena, so njene ideje tlele v francoski druzbi vse do leta 1945, ko jih je
zaCela uresnic¢evati De Gaulova vlada.
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V Nemciji se je zacela industrializacija kasneje kot. v Angliji in Franciji,
vendar pa se je razvijala hitreje kot kjerkoli drugje. Hitro dezagrarizacijo je
spremljala tudi hitra rast urbanega prebivalstva, zato so imeli Nemci ob kon-
cu 18. stoletja podobne socialne probleme kot Anglezi v zatetku 17. stoletja.
Spri¢o mnozi¢ne mobilnosti prebivalstva, ki je spremljala industrializacijo,
niso mogle ve¢ funkcionirati mestne Hanze in rudarske stanovske skupnosti.
Prav tako so razpadle paternalistiatne vezi med fevdalno gospodo in njenimi
podlozniki. Taksna dezorganizacija socialnega Zivljenja je prisilila drzavo, da
prevzame tiste socialne funkcije, ki so jih doslej opravljale predindustrijske
skupnosti in druzbe.

Omenjeni prehod k drzavnemu skrbstvu so olajsale tudi idejne in poli-
tiéne razmere v tedanji Nemciji. Liberalizem v Nem¢iji namre¢ ni bil tako
mocan kot v Angliji in Franciji, po drugi strani pa se je krepil vpliv socialisti¢-
nih gibanj. Pomembno je tudi, da niti socialisti niti konservativci niso videli v
liberalnem kapitalizmu oziroma v svobodnem trznem gospodarstvu idealne
ureditve nemske druzbe. Nasprotno: pri obeh idejnih taborih je prevladoval
intenziven odpor do »laisse-faire society«.

Zaradi hitre industrializacije Nem¢ija ni imela razvitega podjetniskega
sloja, zato je v procesu industrializacije drzavna birokracija igrala bistveno
ve&jo vlogo kot v Angliji in Franciji. Ce tem okolis¢inam dodamo $e dejstvo,
da je bilo delavsko gibanje v Nem¢iji mo¢no razvito, potem lahko razumemo,
zakaj je cesar Wilhelm I. ze leta 1881 v Reichstagu razglasil »Zakon o drzav-
nem socialnem zavarovanjus, ki je obsegal zdravstveno varstvo, varstvo pred
nesreéami pri delu in starostno zavarovanje. Cesar je ta zakon pospremil s
temile besedami: »Socialnih bolezni ni mogoce premagati zgolj z nasilno za-
dusitvijo socialisti¢nih ekscesov, ampak le z isto¢asnim pozitivnim uveljavlja-
njem blaginje delavcev«. § tem dejanjem je bila pravzaprav konstituirana
prva socialna drzava in Bismark jo je osem let kasneje tudi formalno utrdil s
tem, da je predlozil nov, bolj vseobseZen »Zakon o socialnem zavarovanju de-
lavceve. Leta 1894 je pruski Landrecht (verjetno tudi pod vplivom francoske
revolucije) razglasil tale temeljna nacela socialne politike:

a) Dolznost driave je, da daje pomo¢ vsem tistim drZavljanom, ki se ne
morejo sami vzdrzevati.

b) Drzava mora preskrbeti delo vsem tistim, ki nimajo svojih lastnih
sredstev za preZivljanje.

c) Tiste, ki odklonijo zase primerno delo, lahko drzava prisili k delu, ali
pa jih kaznuje.

d) Drzava je dolina posredovati v primerih popolnega osiromasenja ali
pa ekstravagantne potrosnje drzavljanov.

e) Policija mora poskrbeti za to, da siromasni drzavljani ne ostanejo na
ulici brez strehe nad glavo.

Razumljivo je, da so tudi ta nacela sociaine politike v dobrsni meri osta-
la le na papirju, saj tedanja Nem¢ija ni imela niti dovolj ekonomskih niti ad-
ministrativnih mo¢i, da bi tak program lahko uresnicila.

Razvoj socialne politike med obema svetovnima vojnama

Med vojnama so za razvoj socialne politike in socialne drzave najpo-
membnejsi trije dogodki:

- ruska revolucija in Leninov koncept socialne politike,

— svetovna kriza in Rooseveltov New Deal ter

- Hitlerjeva socialna drZava.
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Socialna politika v Sovjetski zvezi je temeljila predvsem na Leninovih te-
zah, ki jih je oblikoval Ze leta 1912 z naslednjimi naceli:

1. Drzava mora dati pomo¢ drzavljanom v primerih, ko ti niso zmozni za
delo, se pravi v primerih nesre¢, ostarelosti, smrti zakonskega partnerja kot
tudi v primeru rojstva in nose&nosti.

2. Socialna pomo¢ mora zajeti vse zaposlene in njihove druzine.

3. Pomo¢ mora ustrezati visini dohodkov, ki so jih delavci prejemali po-
preje.

4. Stroske za pomo¢ morajo v celoti pokrivati delodajalci oziroma drza-
va.

5. Izoblikovati je treba enotno zavarovalno organizacijo, ki jo upravljajo
in nadzorujejo zavarovani delavci.

Boljseviki so dve leti kasneje na podlagi teh Leninovih nacel izoblikovali
zakonski predlog, ki je stopil v veljavo Ze pet dni po oktobrski revoluciji. Os-
novna dolo¢ila tega zakona so:

1. Socialno varstvo je zagotovljeno vsem zaposlenim in tudi samozapo-
slenim kmetom; pri tem se ne sme izvajati nobene diskriminacije glede na
spol, narodnost ali glede na druge osebne zna¢ilnosti.

2. Dolotili so denarno pomoc za primere bolezni, nesred, nosecnosti, ne-
zaposlenosti, rojstev in smrti; pokojnino pa za vse, ki so dopolnili 50 let in
niso bili ve¢ zmozni za delo.

3. Drzava mora zagotoviti popolno zdravstveno oskrbo drzavljanov, pa
tudi otrosko in starostno varstvo.

4. Denarna pomoc¢ in pokojnine naj se ¢im bolj priblizajo dohodkom de-
lavcev (najmanj$a letna pokojnina naj bo devetkratna povpre¢na mesecna
plata delavcev).

5. Sredstva za socialne programe se zbirajo na osnovi progresivnega ob-
davéevanja osebnih dohodkov, lastnine in dedis¢ine.

6. Administracija celotnega nacionalnega sistema zavarovanja mora biti
pod nadzorom in upravljanjem centralnega sovjeta in ustreznih lokalnih so-
vijetov.

Sovjetska socialna politika naj bi se od kapitalisti¢ne razlikovala po tem,
da naj bi bila preventivna in benigna, medtem ko je kapitalisti¢na so-
cialna politika kurativna in zlonamerna.

V nasprotju s tako deklariranimi naceli pa se je sovjetska socialna politi-
ka oblikovala na osnovi nepogodbenih razmerij med drzavo in delavci: vse
pravice v zvezi z uporabo socialnih programov izvirajo neposredno iz delov-
nega statusa zaposlenih. Odnos med drzavo in drzavljanom je nereciprocen:
drzavljan ne vplacuje prispevkov, dobiva pa vse oblike socialne pomodi, ¢e je
zaposlen. Razmerje med drzavo in drzavljanom je recipro¢no pravzaprav le
na posreden nacin, in sicer s tem, ker je sleherni za delo zmozen drzavljan po
ustavi dolzan delati.

0Od kasnejsih nacel socialne politike se izvirna nacela sovjetske socialne
politike razlikujejo predvsem v naslednjem:

a) meritokratsko natelo nagrajevanja po delu ne velja za podrocje soci-
alne politike; tu velja na¢elo zadovoljevanja osnovnih potreb;

b) vidina socialne pomoci mora biti priblizno tako visoka kot so povpre-
¢ni dohodki zaposlenih;

c) delo je drzavljanska obveza.

Prav to poslednje nadelo je doZivelo najve¢ sprememb v kasnejsih dese-
tletjth. Za ¢asa NEP-a (Nove ekonomske politike) je delo prenehalo biti
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ustavno dolo¢ena dolznost. Ponovno se je oblikoval trg delovne sile, na kate-
rem so delavci svobodno sklepali delovna razmerja. Prisilno mobilizirani de-
lavci so bili demobilizirani in so se zaposlovali po svoji lastni svobodni pre-
soji. Tej liberalizaciji zaposlovanja je seveda sledil mo¢an porast brezposel-
nosti in stagnacija ekonomskega razvoja. Vzporedno s temi spremembami so
se vodile razprave o nadaljnjem razvoju Sovjetske zveze. »Desnica« z Buhari-
nom na Celu je zagovarjala postopno industrializacijo, ki naj bi érpala aku-
mulacijo iz trznih presezkov (kmetov) in iz tujega kapitala, levica s Trockim
na Celu pa je zagovarjala intenzivno industrializacijo, ki naj bi temeljila pred-
vsem na proizvodnji kapitalnih dobrin. Akumulacijo naj bi ¢rpala iz nizkih
pla¢ kmetov in delavcev.

Ko je na 5. kongresu partije decembra 1927 dokon¢no zmagala levica, se
je zacel proces intenzivne industrializacije; ta naj bi zagotovil hitro in do-
lgotrajno rast sovjetske ekonomije. Leta 1929 je bil sprejet prvi petletni
plan, leta 1930 pa je bilo svobodno pogodbeno zaposlovanje ponovno ukinje-
no. S tem je bila odpravljena tudi brezposelnost. Hkrati s tezavami pri ures-
ni¢evanju prvega petletnega plana so se zaostrila tudi delovna razmerja.
Tako izide leta 1933 ukrep, po katerem se lahko delavcu %e po enem dnevu
neupravi¢ene odsotnosti z dela odvzame zZivilska karta in druzbeno stanova-
nje, in sicer ne glede na to, ali ima moznost, da si kje drugje najde streho nad
glavo. Za tiste, ki so zbezali s kolhozov v mesta, so bile dolo¢ene 3e ostrejse
kazni: najmanj 6 mesecev zapora in zaplemba celotne imovine.

Prisilna mobilizacija celotnega prebivalstva je rodila dokaj velike spre-
membe v sorazmerno kratkem &asu. Ob objavi prve petletke je imela SZ zu-
naj kmetijstva zaposlenih le 15 milijonov delavcev, pred drugo svetovno voj-
no pa Ze 41 milijonov. Leta 1929 je Zivelo v mestih le 18 % prebivalstva, leta
1940 pa Ze 31 %. Kljub tem velikim sprememba pa se ekonomija ni liberalizi-
rala, saj je forsirana industrializacija temeljila na prisili, ne na motivaciji.
Zato je razumljivo, da so se delovna razmerja tik pred drugo svetovno vojno
zaostrila, ne pa liberalizirala. Uvedene so bile delovne knjiznice kot instru-
ment drzavne kontrole nad posameznim delavcem. Uvedeno je bilo prisilno
delo za nedisciplinirane delavce. Leta 1940 je bila tudi dokon¢no ukinjena
moznost odpovedi delovnega razmerja. Odpoved delovnega razmerja je bila
mogoca le, ¢e jo je odobril direktor. To fevdalno dolotilo je potem ostalo v
veljavi vse do Stalinove smrti leta 1956. Kazalo se je tudi v tem, da je drzavna
birokracija samovoljno dolo¢ala plade, saj je bila pravzaprav monopolni de-
lodajalec. Delavci so dobivali 100 % place le, ¢e so delali neprekinjeno ve¢
kot 6 let. Sicer so dobivali le 50 % place. Polovi¢ne place so dobivali tudi tisti,
ki se niso hoteli vélaniti v drzavni sindikat.

Gosta Esping Andersen (1986) meni, da vseh teh pojavov v socialni poli-
tiki Sovjetske zveze ne moremo razlagati samo z boljsevigko ideologijo. Indu-
strializacija ni odvisna samo od tega, kaksna je politi¢na in poslovna elita ti-
stega ¢asa, ampak tudi od tega, kaks$na je narava kmetov, ki so glavni nosilec
industrializacije. Ruska industrializacija se po njegovem mnenju ne razlikuje
od Svedske samo zaradi tega, ker so na rusko odlo¢ilno vplivali boljgeviki, na
$vedsko pa social-demokrati, ampak tudi zaradi tega, ker je bil ruski muzik
manj prosvetljen in gospodarsko manj podjeten kot §vedski farmer.

Kadar obravnavamo posebne znacilnosti socialne politike v Zdruzenih
drzavah Amerike ki se najbolj kaZejo v izredno nizko razviti socialni
politiki,bi morali prav tako upostevati dejstvo, da Amerika ni poznala pode-
zelske mnotice, ki bi bila brez zemlje in brez sredstev. Ali je farmer ostal brez
zemlje ali pa je Sel v mesto in se proletariziral - to je bila prej njegova svo-
bodna odlotitev kot pa posledica socialne stiske. Zaradi tak$nih razvojnih
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znadilnosti je razumljivo, da Ameri¢ani vzroke za revécino vztrajno pripisuje-
jo posamezniku, ne pa druzbi: ¢e je nekdo ostal reven v dezeli z obiljem na-
ravnih dobrin in tako reko¢ neomejenih moznosti, je to prej posledica tega,
da ni znal izkoristiti stevilnih priloZnosti, kot pa socialne diskriminacije, v ka-
tero ga je pahnila druzbena ureditev. Teorija Williamma Grahama Sumnerja o
tem, da je trzna ekonomija nekak$en mehanizem raravne selekcije, v kateri
preZivijo najsposobnej$i, je bila potemtakem blizja izkustvu povprecnega
Ameri¢ana kot pa socialisti¢ne ideje o razrednem boju.

Sele z razvojem velikih industrijskih sredis¢ v ZDA in s pojavom mnoZi¢-
nega industrijskega proletariata zorijo druga¢na razmisljania tudi v ZDA, saj
postane jasno, da mestni proletariat nima ve¢ zadostnih sredstev za samopo-
mo¢ in za oskrbo druzine. Brez socialne politike ni bilo ve¢ mogoce zagotovi-
ti kvalitetne reprodukcije delovne sile. Toda zanjo naj bi poskrbeli delodajal-
ci, ne pa drzava. DrZava naj bi le pravno zagotovila tiste programe — ne pa jih
tudi financirala — ki delavcem zagotavljajo socialno varnost. V tem smislu se
je v ZDA rodil nov koncept socialne politike, ki ga je Wilson Wudrow oznaéil
kot »novo svobodo«. Nova svoboda opusc¢a ideal laisse-fair society in od dr-
Zave pri¢akuje, da bo imela dejavno vlogo v reguliranju svobodnega trga. Ce-
prav bo ekonomija $e vedno trino regulirana, pa mora drava vsem drZa-
vljanom zagotoviti pravi¢ni deleZ narodnega bogastva.

Mocnejsi viogi drrave pri uveljavljanju socialne politike so nasprotovali
tako delodajalci kot tudi sindikati. Posamezna sindikalna zdruZenja so v tem
¢asu Ze imela dokaj mocne stavkovne, bolniske in pokojninske fonde, zato so
se bala, da bo veéja vloga drzave preprecila rast sindikalnega kapitala in tudi
vodilno vlogo sindikatov na podroéju socialne politike. Razumljivo je tedaj,
da so zaceli socialne programe uvajati $ele po svetovni krizi, v 30 letih, ki je
najbolj pretresla prav Ameriko zaradi nerazvitih socialnih programov. Zakon
o socialni varnosti (Social Secutiy Act) je Kongres sprejel Sele leta 1935 in
Roosevelt ga je pospremil s podobnimi besedami kot nemski cesar Wilhelm
I: »Resnitni konservativec Zeli ohraniti sistem zasebne lastnine in svobodne-
ga podjetnistva s tem, da sku$a popraviti krivice in neenakosti, ki so se v
njem spocele.« Nekateri e sedaj menijo, da je bil ta zakon »eden najpomem-
bnejsih, e ne celo najpomembnejsi akt, ki ga je kdajkoli sprejel ameriski
Kongres« (EBRI, 1982: XXI). Podatki o obsegu finanénih sredstev, ki so iih
namenili po letu 1935 za socialne programe, prepri¢ljivo potrjujejo zgornjo
trditev: za socialne programe je $lo leta 1935 kar 48 % zveznega proracuna.
Ta delez se je kasneje zacel zmanjsevati, zlasti po drugi svetovni vojni, ko je
bila konjunktura na vrhuncu in $ele z novo krizo, ki jo je leta 1973 povzrodil
naftni ok, je deleZ zveznega prora¢una za socialne izdatke dosegel in tudi
presegel tistega iz leta 1935.

Ameriski liberalizem ni povzrocil samo pocasnej$e koli¢inske rasti soci-
alnih programov, ampak tudi oblikovanje kakovostno druga¢ne socialne po-
litike: medtem ko so rasla sredstva za razvoj drugostopenjskega $olstva hitre-
je kot v katerikoli industrijsko razviti evropski drzavi, se po drugi strani v
ZDA ni mogel uveljaviti splo$ni zdravstveno-varstveni program vse do leta
1965. ZDA so razvile sistem vseob&ega drugostopenjskega izobraZevanja ze v
prvem desetletju 20. stoletja in so zaradi tega imele leta 1930 Ze trikrat vedji
delez dijakov na drugostopenjskem izobrazevanju kot evropske drzave. Po
drugi strani pa je ve¢ina evropskih drzav razvila sistem splo$nega zdravstve-
nega varstva Ze pred drugo svetovno vojno, medtem ko je Demokratska
stranka v ZDA 3e leta 1948 zgubila volitve prav zaradi tega, ker se je zavzema-
la za uzakonitev splo$nega zdravstvenega varstva. Podobno velja tudi za jav-
no stanovanjsko zidavo: ta je bila v Evropi zelo intenzivna e med vojnama,
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medtem ko v ZDA delez sredstev za graditev javnih stanovanj nikoli ni prese-
gel 0.05 % GNP, pa ¢eprav je bil program o zidavi javnih stanovanj uvelja-
vljen Ze z New Dealom leta 1935,

V Nemc¢iji so imeli na razvoj socialne politike odloé¢ilni vpliv socialni de-
mokrati, po letu 1930 pa Hitlerjeva nacionalsocialisti¢na stranka. Socialni
demokrati so zaradi negativnih pojavov ruske revolucije obéutno revidirali
svoje prejSnje programe:

— zavrnili so revolucijo kot nesprejemljiv na¢in uresni¢evanja socialisti¢-
nih idej,

— odklonili so idejo o vseob¢i dominaciji proletariata,

~ kon¢no so odklonili tudi tezo o nenehnem in nujnem siromasenju pro-
letariata, kar naj bi v bliZnji prihodnosti privedlo do radikalnega druzbenega
preobrata.

Za preusmeritev v socialni politiki je bilo najpomembnejie spoznanije, da
proletariat s siromasenjem ne bo postajal vse bolj radikalen in revoluciona-
ren, ampak bo fizi¢no, kulturno in politi¢no propadel. Odpovedali so se ghet-
tovski politiki in namesto izolacije industrijskega proletariata zagovarjali
tezo o Siroki zvezi delavcev, kmetov in srednjih slojev. To pa je pomenilo tudi
prehod od razredne k populisti¢ni politiki, od opozicijske strategije k strate-
giji aktivne socialne politike. Za Nemdijo je bilo usodno, da sindikati niso
podpirali novih konceptov socialdemokratske stranke. Sindikati so namre¢
svojo mo¢ gradili predvsem na ghettovski politiki, na razredni izolaciji delav-
stva, na posebnih sindikalnih fondih za za$tito nezaposlenih, na svojih
lastnih domovih potitka in na svojih kulturnih drustvih. Zaradi takine politi-
ke sindikatov je tudi razumljivo, da le ti niso podprli zakonskega predloga
socialnodemokratske stranke leta 1927, s katerim je bila uvedena univerza-
Ina socialna zai¢ita nezaposlenih in splosna pravica do zaposlitve. Brez pod-
pore sindikatov in drugih sil tega zakona seveda ni bilo mogoce realizirati.
Zaradi recesije so se podpore nezaposlenim vse bolj kréile, nezaposlenost pa
je pred prihodom Hitlerja dosegla zastragujode $tevilo — osem milijonov ne-
zaposlenih.

Nacisti so vedeli, da trdne socialne politike ni mogo¢e graditi brez soci-
alne solidarnosti, zato so poudarjali pomen in vlogo »Volksgemeinschaft«
(ljudske skupnosti). V skladu z nacelom vseobée nacionalne solidarnosti so
od slehernega drzavljana zahtevali najvedji mozni angazma v korist celotne
Nemcije. Socialna politika potemtakem ni bila ve¢ sama sebi cilj, ampak le
sredstvo za uresnititev maksimalno u¢inkovite druzbe (Socialgemenschaft
naj bi bila temeljni pogoj za uresniéitev Leistungsgemeinschaft.)

Kmalu po prihodu na oblast so nacisti ukinili sindikate in delavske svete
v podjetjih in namesto teh ustanovili Nemsko fronto dela DAF (Deutsches
Arbeits Front). DAF je bila izrazito korporativisti¢na organizacija, saj so bili
vanjo vclanjeni tako delavci kot tudi delodajalci. DAF je potem po podjetjih
ustanavljala pogonske skupnosti, v katere so bili vklju¢eni vsi zaposleni v
obratu. Zaposleni so volili svoje zaupnike v Svet zaupnikov; naloga tega sveta
je bila predvsem pospesevanje izpolnjevanja proizvodnih programov.

Na delegatski osnovi so se poleg tega oblikovali tudi regionalni sveti za-
upnikov; ti se niso ukvarjali z doseganjem proizvodnih ciljev v podjetih na
svojem obmocju, ampak so dolocali merila za delitev pla¢ in resevali spore,
ki so se v zvezi s platami pojavljali. Pogajanja in dogovarjanja med sindikati
in delodajalci so bila s tem odpravljena. Prav tako so bile odpravljene stavke,
delavci pa so se lahko individualno pritozevali na sodis¢u dela, ki je v vecini
primerov §¢itilo njihove interese.
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Prav zaradi skrbno izpeljane mikroorganizacije je.bil DAF zelo uspegen:
uspesno je vzdrzeval socialno ravnovesje med delavci in delodajalci, zagoto-
vil industrijski mir, poskrbel za slehernega delavca, ki se je znasel v socialnih
tezavah, skrbel za izbolj$anje delovnega okolja in organiziral delavcem prosti
Cas. Na ta nacin je v okviru svoje organizacije skladno uresni¢eval industrij-
sko in socialno politiko.

Medtem ko so nacisti z DAF zmanjsali enostransko odvisnost delavcev
od delodajalcev in okrepili obojestransko sodelovanje med njimi, pa so po
drugi strani uveljavili popolno politiéno dominacijo stranke nad DAF ter s
tem tudi nad delavci in delodajalci. Zaostrile so se represivne mere in kdor
je priSel v konflikt z rezimom, je zgubil sluzbo, socialno podporo ali celo
osebno svobodo. Partija je na vsak nadin skusala spremeniti DAF in tudi vse
socialne sluzbe zunaj DAF-a v instrument svoje politi¢ne kontrole. Popolna
politi¢na odvisnost delavstva je bila poleg drugega dosezena tudi s tem, da
socialne pravice niso bile ve¢ individualne, ampak zgolj kolektivne; niso pri-
padale posameznemu drzavljanu, ampak Pogonskim skupnostim. Na ta na-
¢in : je Hitlerjeva socialna drzava postala instrument politi¢ne kontrole in s
tem sistem politi¢ne negotovosti.

Lay, dolgoletni vodja DAF-a, je skusal podrobneje opredeliti tak sistem
socialne politike, ki bi temeljil na kolektivnih pravicah vseh in na individual-
nih dolznostih slehernega posameznika. Njegov naért socialne politike je vse-
boval tale temeljna dolotila:

1. Delo mora postati zakonska dolznost.

2. Ustanovi se brezplaéno socialno varstvo in zdravstvo; v ta namen naj
se gradijo po celi drzavi zdravstveni domovi s povpreéno 50 posteljami, in si-
cer povsod tam, kjer Ze delujejo partijski komiteji.

3. Zdravstveni pregledi naj postanejo obvezni za vse zaposlene.

4. Individualni programi za pokojnine se ukinejo; vi$ina pokojnin naj ne
bo ve¢ odvisna od sluzbenih let ali od viSine prej$njih pla¢. Pokojnine dolo¢a
drzava po enotnem nacelu.

5. Drizava prav tako dolo¢a po enotnem naéelu prispevke zaposlenih za
_socialne sluzbe, in sicer glede na finanéne moinosti posameznikov.

Omenjeni predlog je bil dokonéno izoblikovan leta 1940, vendar pa ni bil
nikoli realiziran zaradi vojne in hitrega zloma Hitlerjeve Nemdije; kljub temu
je pomemben zgodovinski dokument, ker je skusal s kombinacijo individu-
aliziranih dolinosti in kolektivnih pravic uresniéiti socialno politiko, ki bi
bila pod popolno politi¢no kontrolo stranke.

Razvoj socialne politike po drugi svetovni vojni

Najvetje spremembe so se zgodile v socialni politiki zahodnih industrij-
skih drzav tik pred koncem druge svetovne vojne ali pa kmalu po njej. V An-
gliji je prisla na oblast Attlijeva vlada, ki je izpeljala zelo kompleksen nacio-
nalni program socialnega varstva. Program je zajel vse prebivalstvo, vendar
pa so bila finan¢na sredstva za uresnititev socialnih programov glede na dru-
ge zahodne driave sorazmerno skromna.

Podobne spremembe so nastale tudi v Franciji, kjer je De Gualova vlada
zalela uresnicevati nacela, ki so bili postavljena e z »Deklaracijo o ¢loveko-
vih in drzavljanskih pravicah« takoj po zmagi francoske revolucije ob koncu
18. stoletja.

Velike spremembe v socialni politiki so se zgobile tudi v drzavah, ki niso
bile vklju¢ene v vojno. Na Svedskem, na primer, so uvajali individualno soci-
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alno podporo, na katero je imel pravico sleherni drzavljan, ¢e so ga razmere
potisnile na prag rev§¢ine. Sredstva za ta program se niso zbirala iz osebnih
dohodkov drzavljanov, ampak iz splosnih drzavnih prihodkov. Na ta nacin se
je tudi zmanjsal odpor pla¢nikov davkov do finansiranja tovrstnih socialnih
izdatkov. Svedska drzava je s tem aktom dejansko postala »ljudski dom«
(Folkhem).

Do najvecjih sprememb je seveda prislo v drzavah, kjer se je menjal poli-
ti¢ni rezim, se pravi v vzhodnoevropskih drzavah in v Zahodni Nemc¢iji. Ce-
prav se je Nemdija skoraj v celoti znebila stare politi¢ne in gospodarske elite,
je bila vendarle obremenjena z dvojno dedi§¢ino: s poru$eno domovino in
$tevilnimi nepreskrbljenimi invalidi, begunci in druZinami brez ocetov in
brez domov ter s trpkim iskustvom totalitarnega rezima, ki je sicer uveljavil
visoko stopnjo socialne varnosti, vendar pa jo je zlorabljal za politi¢ne cilje
stranke.

Nacisti¢na dedis¢ina je spodbujala Nemce k temu, da so skusali v novi
ustavi iz leta 1949 povezati v skladno celoto socialno in pravno drzavo; prav-
na drava naj bi zagotavljala popolno politi¢no varnost, socialna drzava pa
socialno varnost; prva naj bi uveljavila enakopravnost drzavljanov pred zako-
nom in njihovo zaicito pred driavo, druga pa naj bi zagotovila intervencijo
drzave v primerih, ko socialne razmere ogroZajo posamezne drzavljane do
tak3$ne mere, da so ogroZene tudi njihove politi¢ne pravice.

Poleg omenjenega usklajanja razmerij med socialno in pravno drzavo se
je v povojni Nemciji povecéalo 3tevilo razprav o razmerju med socialno in
ekonomsko politiko. O razmerju med tema dvema se je izoblikovala nova
teorija o Socialni trzni ekonomiji (STE). Avtorja te teorije, Muller in Armack
(1947) sta zagotavljala, da je mogoce izpeljati ekonomsko in socialno obnovo
Nemcije samo tako, da se ustrezno poveZeta osrednji socialni plan in trzna
regulacija gospodarstva. S tem naj bi se Nemcija izognila tako liberalni in ne-
modéni weimarski republiki kot tudi nacisti¢ni totalitarni drzavi, ki je unicila
individualno svobodo in podcenila u¢inkovitost trzne regulacije.

Klju¢na misel o sinhroniziranju osrednjega socialnega plana in svobod-
ne trine regulacije izvira iz kritike Keynesa, ¢e$ da je med seboj pomesal
alokativno in distributivno funkcijo trga. Medtem ko za alokativno funkcijo
trzis¢a ni alternative, pa trg nikoli ni bil najboljsi arbiter za distribucijo do-
hodkov. Trg kot najveéje odkritje liberalizma 19. stoletja je $e zdaj najboljsi
regulator proizvodnje in alokacije. Ce pa se njegova regulacija razsiri tudi na
distribucijo, pripelje to do posledic, ki so politi¢no in socialno nezazelene.
Trg ne more in ne sme biti edini regulator socialne stratifikacije in $¢ manj
edini oblikovalec socialnega, politi¢nega in kulturnega Zivljenja. Ce postane
trg taksen vseobsezen regulativ, pride do nasprotne reakcije, in sicer do tega,
da se sku$a modificirati tako distributivhe mehanizme, kot tudi alokativne
mehanizme; to vodi v niz substitucij trznih mehanizmov z drugimi netrznimi
mechanizmi. S tak$no substitucijo je potem ogroZena fleksibilna alokacija
ekonomskih resursov in individualna iniciativa ekonomskih subjektov.

Erchard je bil tisti nemski politik, ki je skusal v najve&ji meri uveljaviti
koncept Socialne trzne ekonomije. Pri tem je dobil podporo hkrati s strani
socialdemokratov in liberalcev, saj so se eni in drugi strinjali s temile temelj-
nimi naceli STE:

1. z nadelom socialne pravi¢nosti,

2. znacelom individualne svobode in

3. z nac¢elom vedje socialne blaginje za vedino prebivalstva.

Intenzivne razprave o razmerju med pravno in socialno drzavo ter med
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njunim odnosom do trznega gospodarstva so ustvarile dokaj $irok vsenacio-
nalni konsenz med najmo¢nej$imi strankami povojne Neméije: med SDP in
CDU (socialnodemokratsko in kricanskodemokratsko stranko). Obe stranki
sta sprejeli tale nacela socialne politike:

1. Potrebna je vsesplo$na zasc¢ita dohodkov prebivalstva, saj je pri veliki
vec¢ini dohodek iz dela edini vir druZinske ekonomije.

2. Sodobna druzina svojim ¢lanom ne more vec¢ dajati zadostne socialne
za§¢ite, zato jo mora dajati druzba.

3. Dinamika sodobne druzbe prej ali slej pripelje ljudi do tega, da zapo-
sleni zgubijo svoje uéne zmogljivosti, zato socialne zai¢ite ne smemo omejiti
le na tiste, ki so v trenutnih tezavah, ampak moramo anticipirati tezave, ki jih
prinasa razvoj.

4. Socialna zast¢ita mora biti namenjena posamezniku, ne pa kolekti-
vom; zagdititi mora njegov socialnoekonomski polozaj.

5. Socialna zas¢ita ne sme slabiti ekonomske motivacije, to pa pomeni,
da naj sistem socialne varnosti ne ovira dinamike svobodnega trga.

6. Socialna varnost naj bo usmerjena predvsem v zas¢ito, reprodukcijo
in razvoj delovnih zmoznosti zaposlenih.

7. Vsi drzavljani morajo uZivati enake socialne pravice; razlike v social-
nem statusu na to ne smejo vplivati.

8. Administracija socialnih programov in organizacija produkcije servi-
sov naj bosta decentralizirani.

9. Za dela nezmoZne morajo poskrbeti ekonomsko aktivni prebivalci.

10. Izredna bremena, kot so vojne ali naravne katastrofe in tudi skrb za
druZine s $tevilnimi otroki mora nase prevzeti celotna druzba.

Teh deset nacel socialne politike je potrdil tudi nemski parlament kot
vodilo za dolgoro¢no oblikovanje socialne politike v povojni Nem¢iji.

Kljub temu, dokaj obseZnemu soglasju, so med SDP in CDU &e vedno ve-
like razlike: CDU se zavzema predvsem za socialnopravno drZavo, ne pa za
drzavo blaginje, medtem ko se SDP zavzema predvsem za oblikovanje drzave
blaginje in ne za nekakino skrbnisko drzavo. Te razlike niso tako velike, da
bi lahko govorili o razli¢nih vrednotah, vsekakor pa so dovolj velike, da lah-
ko opazimo drugac¢no hierarhijo istih vrednot. Torej ne gre za razli¢ne pro-
grame, ampak za razlike v pojmovanju funkcije, ki naj bi jo imela socialna dr-
?ava pri uresni¢evanju programov. Razlike o pojmovanju funkcij, ki naj bi jih
imela socialna drzava, so ocitne predvsem v tehle dveh toc¢kah:

1. Za CDU je socialna drzava sredstvo za stabilizacijo sedanjega stanja, za
SDP pa je sredstvo sprememb, ki naj bi nemsko druzbo postopoma preobli.
kovale v neke vrste liberalni socializem. Razumljivo je tudi, da je za CDU so-
cialna drzava zgornja meja druzbenega razvoja, medtem ko je za SDP — nas-
protno — socialna drzava le most, ki vodi v drzavo blaginje.

2. Za CDU je socialna drzava samo sredstvo, ki naj omogocta zdravo eko-
nomijo, se pravi nemoten ekonomski razvoj, medtem ko je za SDP drzava
blaginje cilj ekonomskega razvoja; v prvem primeru gre za podreditev social-
ne politike ekonomski, v drugem primeru pa za podreditev ekonomske poli-
tike socialni.

Dominacijo socialne politike nad ekonomsko Zelijo socialdemokrati uve-
ljaviti s socialnim planiranjem in z integrirano drzavo blaginje. Socialno pla
niranje naj bi bilo centralizirano. Dolocalo naj bi obseg, vrste in oblike drZay-
nih intervencij na trzis¢u. Te naj bi upostevale, da ni ve¢ ekonomsko nevtral
ne socialne politike, zato je treba razmerje med obema definirati na eksplici-
ten nacin. Taks$na socialna politika potrebuje tudi ustrezen strukturni ozire-
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ma institucialni korelat — tako imenovano integrirano drzavo blaginie, ki bo
nenehno in naértno usklajala socialno, ekonomsko in drzavno politiko. Us-
klajanje teh treh politik naj bi temeljilo na tehle distributivnih nacelih:

a) na povecanju deleza sredstev za socialne programe in na kréenju
sredstev za vojaske in druge drzavne programe,

b) naizrazito meritokratski distribuciji dohodka med zaposlenimi,

¢) na tak$nem socialnem minimumu, ki zagotavlja slehernemu drzavlja-
nu dostojno Zivljenje in prepreduje njegovo deklasiranje.

V primerjavi z drugimi drfavami izstopa Nemc¢ija (kljub omenjenim no-
tranjim razlikam) s tem, da je njena socialna politika bolj usmerjena v kako-
vostno reprodukcijo delovne sile, kot pa v uveljavljanje socialne pravi¢nosti,
socialne enakosti ali socialne pomoci. Zaradi tega usmerja relativnho veé
sredstev kot druge drzave v produktivno zaposlovanje, v prekvalifikacijo de-
lavcev in v rehabilitacijo prizadetih.

V Sovjetski zvezi ostane socialna politika tudi v povojnem obdobju in-
strument pospe$enega gospodarskega razvoja. Razvoj je kljub obnovi drzave
zelo ekstenziven, saj se stevilo zaposlenih v nekmetijskih dejavnostih poveca
od 41 milijonov v letu 1940 na 56 milijonov v letu 1956, delez mestnega prebi-
valstva pa se dvigne v tem ¢asu od 31 % na 50 % celotnega prebivalstva. Lah-
ko re¢emo, da je SZ v 60. letih Ze industrializirana drzava, ki ima veliko po-
manjkanje delovne sile; to pomanjkanje je posledica demografskih spre-
memb (daljse $olanje mladine, zgodnejsa upokojitev starejsih) pa tudi posle-
dica ekstenzivnega zaposlovanja.

Tudi po Stalinovi smrti je socialna politika ostala predvsem instrument
ekonomske mobilizacije delovne sile in instrument politi¢énega nadzora. Po-
leg tega pa sta vedno bolj vidni dve novi teZnji:

1. Opuséa se prisilno delo in neprostovoljno zaposlovanje: prekinitev
delovnega razmerja ni ve¢ kaznivo dejanje, vendar pa se drzava $e ne ukvarja
z mobilnostjo delovne sile, niti z brezposelnostjo.

2. Druga bistvena sprememba je v tem, da za¢ne drZava bolj skrbeti tudi
za ostarele, za Zenske, ki so na porodniskih dopustih itd. Bolj$e pokojnine in
vedje $tevilo upokojencev (4 milijone leta 1940 in 27 milijonov leta 1960) je
poveéalo finanéne izdatke za socialne programe kar za 560 %. Ker daje SZ za
oborozevanje izjemno velika sredstva, je razumljivo, da je porast skupnih
sredstev za vojsko in za socialne programe presegel zmozZnosti sovjetskega
gospodarstva.

Do velikih sprememb v socialni politiki pride po drugi svetovni vojni
tudi v drugih vzhodnoevropskih drzavah. Vse v glavnem posnemajo socialno
politiko, ki se je izoblikovala Ze prej v SZ. Zato je razumljivo, da so teZave v
zvezi z razvojem socialne politike na MadZarskem podobne tistim, ki smo jih
ze omenili pri obravnavi SZ. Ferge (1980) v zvezi s tem ugotavlja:

1. da se niso uresni¢ila pri¢akovanja, da bo odprava zasebne lastnine av-
tomati¢no odpravila socialne neenakosti,

2. da se niso uresnicila pricakovanja, da bo pospesen ekonomski razvoj
avtomatsko resil probleme revé¢ine na MadZarskem,

3. da se ni obnesla teorija o tem, da socialna politika v socializmu ni po-
trebna, ker je Ze vgrajena v splo$no in ekonomsko politiko. Ukinitev ministr-
stva za javno blaginjo leta 1949 ni prispevala k boljSemu resevanju socialnih
problemov, ampak jih je e zaostrila, saj so se sredstva, namenjena za uresni-
¢evanje socialnih programov, nenadzorovano pretakala v ekonomske inve-
sticije in v druge javne programe.

Zaradi utapljanja socialne politike v ekonomsko je prislo do povsem ne-
nadzorovanih socialnih razlik, do nenadzorovanega gibanja osebnih dohod-
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kov in celo do mo¢nega nihanja standarda mestnega prebivalstva. Plage naj-
siromasnejsih 10 % zaposlenih so $e vedno kar 5-krat manjse od povpredija.
Standard v mestih je zelo mo¢no padal v 50. letih; v 60. letih je standard
mestnega prebivalstva rastel, nevarno pa je padel na podezelju. V 70. letih se
Madzarska spopada z novim problemom: prihaja do nenadzorovane diferen-
ciacije osebnih dohodkov.

Madzarsko resuje v primerjavi s SZ manjsi obseg oborozevanja in vegji
obseg sive ekonomije. Siva ekonomija do neke mere blazi socialne razlike in
socialne probleme na podlagi samopomoéi oziroma na podlagi druZinske
»self-welfarization« (Sik, 1988).

Zdruzene drzave Amerike tudi po drugi svetovni vojni zaostajajo v razvi-
janju socialne politike za drugimi zahodnoevropskimi drzavami. Eden od
razlogov za tak$no zaostajanje je v konservativnih stalis¢ih republikanske
stranke. Medtem ko so v petdesetih letih zahodne evropske drzave intenziv-
no Sirile sisteme socialnega zavarovanja, se je v ZDA 3iril vpliv konservativ-
cev. Vrh konservativne opozicije je bil antiredistributivni predlog, gospodar-
ske zbornice, po katerem naj bi se v ZDA uveljavile zelo nizke in za vse enake
pokojnine, ki naj bi bile poleg tega regresivno finansirane (Cates, 1983).
Omenjeni predlog je predvidel tudi opus¢anje pomoti revezem (opuscanje
tako imenovanih Public Assitance Programs). Zaradi demokratske ve&ine v
Kongresu in zaradi ogor¢enja sindikatov ta predlog ni bil sprejet, vplival pa
je na kréenje socialnih programov v ZDA: medtem ko so ZDA leta 1935 za so-
cialne programe dajale 10 % GNP, so po vojni dajale le $e 4,4 % GNP. Ameri-
$ki konservativci so v 60. letih zastopali podobna stalis¢a kot anglegki liberal-
ni misleci v 17. in 18. stoletju, namre¢, da je ve¢ja mobilnost nekaksna pana-
cea, ki bo uresnitila natelo enakih moZnosti, polno zaposlitev in hitrejsi pre-
tok kapitala. Ve¢ja mobilnost naj bi torej resila veéji del socialnih proble-
mov.
Sele v zaletku 70. let, se pravi po sprejetju Johnsonovega programa Veli-
ke druzbe, ki uveljavlja kompleksno socialno zavarovanije, se za¢nejo izdatki
za socialne programe v ZDA ob¢utno dvigovati. Leta 1971 je §lo za socialne
programe Ze 17 % GNP. ZDA so se s tem dokaj priblizale Zahodni Nem¢iji
(20 % GNP) in Franciji (21 % GNP).

Hiter razvoj socialnih programov ilustrira pomo¢ ostarelim: leta 1950 je
dobivalo denarno pomo¢ le 20 % ljudi, starih ve kot 65 let, leta 1980 pa ze
90 %. Povpre¢na vidina podpore oziroma pokojnine je bila leta 1950 125 do-
larjev, leta 1980 pa ze 300 dolarjev (po stalnih cenah). Poleg javne pomo¢i pa
ZDA stimulirajo tudi zasebno starostno in zdravstveno zavarovanje s tem, da
se sredstva, ki jih posameznik vlozi v starostni ali zdravstveni zavarovalni
sklad odstejejo od davkov. Zaradi tovrstnih davénih olajsav je bilo leta 1980 v
zasebno zavarovanje vkljucenih ze 70 % vseh zaposlenih v starosti od 24 do
65 let (EBRI, 1982).

Sicer pa so strogki za socialne programe v 70. in 80. letih skokovito na-
ras¢ali v vseh razvitih drzavah. Medtem ko so se stroski v 20 drzavah OECD
za vse javne programe povecali v obdobju med 1913 in 1949 le za 16 %, so se
v obdobju od 1960 do 1982 povectali kar za 24 % (Therborn, 1986). Rast izdat-
kov za javne (ne samo za socialne!) programe raste po drugi svetovni vojni
takole: za 2 % v 50. letih, za 8 % v 60 letih in za 14 % v 70. letih. Na Danskem,
Nizozemskem in v Italiji je porast izdatkov za javne programe v 70. letih vegji
kot pa v celotnem razdobju od leta 1913 do leta 1960. Pri tem je treba uposte-
vati, da je rast izdatkov za socialne programe veéja kot za druge javne pro-
grame (npr. za vojsko, za vladno administracijo itd.); to pomeni, da se je v za-
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dnjih dveh desetletjih zgodilo nekaj, kar dale¢ presega spremembe, ki jih je
povzrotila ruska oktobrska revolucija v zacetku tega stoletja. Drzave kot or-
ganizirane sile, temeljece na vojski in policiji, so se dejansko prelevile v so-
cialne drzave, ki upravljajo redistribucijo nacionalnega bogastva s tem, da
velikanska sredstva preusmerjajo iz gospodarstva v druzbene dejavnosti. V
80 letih daje vecina zahodnoevropskih drzav Ze ve¢ kot polovico budjetskih
sredstev za socialne programe (Therborn, 1986).

Zaradi vse bolj kompleksnega zavarovanja izginjajo meje med programi,
ki so namenjeni socialni varnosti (v primeru nezgod, bolezni, invalidnosti,
brezposelnosti itd.) in tistimi programi, ki so namenjeni javni pomoti (pred-
vsem materam samohranilkam, telesno in duSevno prizadetim, ostarelim
itd.). Pravzaprav veljajo Ze dalj ¢asa nenapisana pravila po katerih:

- dobivajo nekvalificirani delavci vigje pokojnine, kot pa bi jih dobilj, ¢e
bi se upostevalo samo njihove prispevke iz dela,

— prejemajo pokojnine tudi tisti, ki prej niso vplacevali svojih prispev-
kov v pokojninske sklade (npr. kmetje), '

~ vi§ina pokojnin spremlja vi§ino pla¢, ki nenehno naraséajo (Heidehe-
imer, 1975).

O¢itno je, da se izdatki za pokojnine ne pokrivajo ve¢ iz prejénjih pri-
spevkov, ampak iz budjetskega deficita, ki ga imajo vse zahodne industrijske
drzave. Bistveno povecanje sredstev za starostno zavarovanje seveda ni edini
vzrok za krizo socialne drzave v razvitih industrijskih druzbah, je pa eden od
zelo pomembnih razlogov za skokovito povecanje sredstev v okviru socialnih
programov.
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