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Uvod

Sto je demokracija? Najopcenitije, demokracija za razli¢ite ljude ima razli¢ita
znacenja, kaZe americki politolog Kenneth Janda citirajui britanskog kolegu
Davida Helda, koji tvrdi da danas svi govore da su demokrati bez obzira na to
dolaze li s pozicijaljevice, centra ili desnice. Anglo-americka perspektiva sklona
je demokraciju definirati kao teZnju u zadovoljavanju proceduralnih mehani-
zama koji uklju¢uju demokratske izbore, postojanje vise politickih stranaka,
zakonodavna tijela i raznorodne interesne skupine ¢iji je cilj utjecati na smjer
drzavne politike. S druge strane, postoje i oni koji demokraciju promatraju vise
iz supstancijalnog ugla, pa se pitaju kako neka vlast djeluje uzimajuci uZivanje
gradanskih sloboda i prava kao njezin temeljni postulat. Za pobornike ove teori-
je nedoumice nastaju kad u pri¢u ulaze socijalna prava - adekvatna zdravstvena
zaStita, obrazovanje, stanovanje i dostojanstven rad. Mora li drzava jamditi
potonje ako se Zeli nazvati demokratskom, pitanje je koje zaokuplja vise teore-
ticare demokracije kontinentalne Europe, ali Cesto bez jednoznacnog odgovora.

U sklopu ovog zbornika Zelimo doprinijeti supstancijalnom tumacenju de-
mokracije koju smjeStamo u $iroko zahvaéeno polje teorijskog promisljanja i
ostvarivanja socijalnih prava, $to ukljucuje i radne odnose. Za autorice/autore
studija koje ¢ine zbornik demokracija je i metod za ocjenu oblika organiziranja
i upravljanja i osnovni princip na kojem treba temeljiti drustveno-politicko
organiziranje i upravljanje zajednickim resursima. Njezina kvaliteta se nalazi
u pripadanju procesu, odnosno inherentnoj sposobnosti da se mijenja, unaza-
duje i unapreduje. U tom smislu demokracija je nedovrSeni projekt i nista je
ne sprjecava da kopa po proslosti, faktima, ali i fikciji, kako bi osmislila bolje u
sadasnjosti i u buducnosti.

1 https://hrcak.srce.hr/file/163250
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Studije objedinjene u ovom zborniku predstavljaju upravo jedan takav pokusaj

traganja za ugodnim iznenadenjima koje demokracija skriva, istrazujudi je iz

vizure jugoslavenskog eksperimenta sa samoupravljanjem koji je bio svojevrsni

prirodni i Cesto izvanredno kreativni eksperiment iz demokracije (makariu

jednopartijskom sistemu). To je i bilo osnovno polaziSte Instituta za politicku

ekologiju iz Zagreba, Zajednickog iz Beograda i Crvene iz Sarajeva koji su se

slozili da zajedno udu u ovaj proces, duboko zarone i u jugoslavenskom sa-
moupravljanju pronadu primjere demokratskog upravljanja resursima. Pored

toga da se danasnjim istrazivacima ali i prakticarima u polju organizacijskog
razvoja ili upravljanja resursima osvjezi perspektiva, jo§ je vaznija namjera
ovog istrazivanja da prekine diskontinuitet i u praksi i u razumijevanju koji je

porazno djelovao na sferu upravljanja radnim odnosima i resursima u drustvi-
ma i privredama na prostoru bivSe Jugoslavije. Iskustva generirana i Zivljena u

1970-im i 80-im godinama proslog stoljeca su izuzetno vrijedna i korisna kad

danas govorimo o formatima demokratske inovacije i potrebno je od njih uciti,
kako na uspjesima, tako i na pogreSkama.

Vjerujemo da povratak izucavanju samoupravnog nasljeda socijalisticke Jugo-
slavije otkriva mnogobrojne kreativne procese i eksperimentiranje u pravcu
demokrati¢nijeg, transparentnijegi participativnijeg upravljanja drustvenim
ijavnim dobrima prema kojima mnogi danas neprikosnoveni oblici predstav-
nicke demokracije izgledaju kao vjeZbe iz demokracije jednom u Cetiri godine.

Stavimo li nastranu nacin na koji je organizirana politicka mo¢, drustva e se
uvijek suocavati s prakticnim pitanjima organizacije zajednickih potreba i na
njih razlicito odgovarati. InZinjeri socijalisticke Jugoslavije, koja je sebe u veCem
dijelu svoga historijskog postojanja definirala kao “samoupravnu”, nastojali
su, kao §to pokazuju povijesne analize, u viSe navrata i u razli¢itim formama
postavljati pitanja organizacije i reorganizacije politicke mo¢i. U sukcesiji su
otvarana brojna pitanja: kako politicko proizvodni sistem koji pociva na sa-
moupravljanju treba da organizira odnose u neposrednoj proizvodnji? Kako
samoupravljanje treba da izgleda u domenu takozvane “drustvene reproduk-
cije”? Kako kao generalni princip raspodjele politicke mo¢i? Ustavom zagaran-
tirano pravo radnih ljudiigradana da se organiziraju na samoupravnom nacelu
podrazumijevalo je i obvezu da to ¢ine. Dizajn institucija i drustveni zahtjevi
koje su postavljali nisu uvijek dovodili do jednostavnih prakti¢nih rjeSenja i
Zeljenih rezultata. Usprkos svemu, ostaje smjeli i avangardni pokusSaj gradnje
socijalistickog drustva, sloZenog sistema razliCito organiziranih i interaktivnih
samoupravnih jedinica u privredi i neprivrednom sektoru,: a koji dana$njem
drustvenom istraziva¢u moze biti iznimno inspirativan.

2 Horvat, B. (1989). ABC jugoslavenskog socijalizma. Globus. Zagreb.
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Iako po mnogo ¢emu tematski razlicite, studije obuhvacene zbornikom upucu-
junajedno - da je uspostavljanje pravednijih, inkluzivnijih, participativnijih i
emancipacijskih modela upravljanja i zadovoljavanja zajednickih potreba nera-
skidivo povezano s pitanjima kako drustva ureduju ne samo forme upravljanja
nego i oblike proizvodnje. U tom smjeru mora i¢i i nasa savremena potraga za
reorganizacijom politicke moci u oblicima demokratije.

Prva studija “Transformacije jugoslovenskog samoupravljanja i moguci sa-
vremeni oblici demokratizacije ekonomije”, autorki Aleksandre Lakié, Lare

Koncar, Aleksandre Savanovic i Milice Kocovic¢ de Santo, u fokusu ima analizu

samoupravnih mehanizama u industrijskom sektoru. Ona polazi od toga da su

mehanizmi, institucije, mjere i politike koje su razvijane i implementirane za

vrijeme samoupravne faze jugoslovenskog socijalizma stvorile preduslove za

Siroku primjenu principa ekonomske demokratije kroz vece ucesce radnika u

donosenju svih vaznih odluka na radnom mjestu. Njeni dometi, ogranicenja

i protivrecnosti obradeni su u analizi transformacija kroz koje su prosla sa-
moupravna preduzeca u Srbiji od uvodenja samoupravnih radnih organizacija
1950. godine do 1989. godine kada je samoupravljanje zvani¢no ukinuto, a

zatim i kroz period tranzicije 9o-ih godina. Oslanjajuci analizu transformacija
samoupravnih preduzeca, ilustrovanih na primjeru kompanije “Metalac” a. d.
iz Gornjeg Milanovca, kao i drustveno-politicke i institucionalne faktore koji
su ih uslovili, u tekstu su naznaceni predlozi i smjernice za razvijanje modela
demokraticnijh preduzeca koja bi mogla da odgovore na narasle probleme s

kojima se radnici na prostoru bivse Jugoslavije danas suocavaju.

Kao ambiciozni zahvat u sve drustvene sfere jugoslovensko samoupravljanje je
u nasljede ostavilo i brojne netipicne, i iz danasnje perspektive vrlo interesan-
tne, institucije poput samodoprinosa kojima se bavi drugi prilog pod nazivom
“Samodoprinosi i finansiranje zajednickih potreba”, Borise Mraovica i Tonija
Pruga. Samodoprinosi su bili poseban demokratski oblik pribavljanja sredstava
za finansiranje razvoja u formi izdvajanja nali¢ne prihode. Uvedeni su jo§ 1946.
godine, intenzivno su se koristili od druge polovine 60-ih sve do druge polovine
80-ih Sirom zemlje, a sredstvima iz samodoprinosa su finansirani bezbrojni
vaZni objektiisistemi, od kojih mnogiidanas obavljaju tada utvrdene funkcije
- sve od zdravstvenih objekata preko vodovodne i kanalizacione strukture do
bezbrojnih $kola. Samodoprinosi su i nakon kraja socijalistickog projekta ostali
dio pravnih normi veéine zemalja koje su naslijedile socijalisticku Jugoslaviju.
Njihov demokratski karakter, tj. ¢injenica da su utvrdivani u participativhom
procesu, u formi programa, i da se o njima odlucivalo na opStem obavezujuem
referendumu ¢ini ih izuzetnim oblikom demokratskog finansiranja javnih
potreba. U dana$njem vremenu, sugeri$e tekst, mogli bi ¢initi vrijednu stavku
u spektru progresivnih politika koje nastoje reorganizirati danas dominantne
oblike podjele politicke mo¢i i pravila pristupa zajedni¢kim resursima.
Naposljetku, treca studija "Zdravstvo u Hrvatskoj od samoupravljanja do danas
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- (dis)kontinuiteti u decentralizacijskim praksama", autorice Nikoline Rajkovi¢,
bavi se pitanjem kvalitetnoga, Siroko dostupnog, priustivog i u¢inkovitog sustava
organizacije i pruzanja zdravstvene skrbi. Uzimajuéi decentralizaciju kao pola-
ZNnu osnovu za organiziranje zdravstva, studija promatra putanje njezina kretanja
od samoupravljanja do liberalizacije i privatizacije trziSta zdravstvenih usluga
u Hrvatskoj. U studiji se posebna pazZnja posvecuje samoupravnim interesnim
zajednicama kao organizacijskim, a potom i institucionalnim oblicima u kojima
je bilo moguce na najneposredniji nacin zadovoljiti zdravstvene potrebe izmedu
pruzatelja usluga i njihovih korisnika. Umjesto da je svodi na danasnji administra-
tivno-teritorijalni organizacijski oblik, koji je fiskalno i upravljacki nedjelotvoran
isocijalno polariziran, studija promatra decentralizaciju zdravstva iz historijske
perspektive i zagovara primjenu modela koji se bazira na Sirokoj demokratskoj
bazi i odrzivosti u upravljanju resursima te u¢inkovitoj koordinaciji donositelja
politika, pruzatelja usluga i korisnika.

Namjera nam je da ove tri studije daju prijeko potreban impuls sveobuhvatnom,
CeS¢em i dubljem izucavanju, promatranju i istrazivanju samoupravnih mo-
dela upravljanja te pokrenu Sire drustvene rasprave. Studije predajemo na sud
Citateljstvu u nadi da ¢e neka od ovdje iznesenih zapaZanja posluZiti korisne
polazne i referentne tocke za tekuce i daljnje napore i prakticno-teorijski rad
na demokratizaciji kolektiva, poduzeca i organizacija te naSih drustava uopste.

Crvena, IPE i Zajednicko
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Uvod

Iskustvo samoupravnog socijalizma u SFR]J predstavlja jedan od jedinstvenih

istorijskih primera Siroke primene principa ekonomske demokratije sa ciljem

ostvarivanja veceg ucesca zaposlenih u odlucivanju, decentralizacije vlasniStva

i obezbedivanja drustvene reprodukcije van trzista. Njegovu okosnicu ¢inili

su podrustvljavanje sredstava za proizvodnju (drustvena svojina) i demokra-
tizacija upravljanja (ucesce radnika u donoSenju ekonomskih odluka).! Uvo-
denje samoupravljanja predstavljalo je pokusaj sveobuhvatne transformacije

real-socijalistickog privrednog sistema da bi se ostvario odmak od kapitalisticki

organizovane ekonomije (i etatizma), a kako proizvodnja, razmena i raspodela

dobara ne bi bile podredene generisanju profita ve¢ zadovoljenju opstih drus-
tvenih potreba. Takode, cilj je bio da se smanji drzavno-administrativni uticaj

na privredu, iako odredeni broj autora smatra da je doslo do stvaranja “dvojnika

drzave”, kvazidemokratije, izvodedi kritiku na argumentu da se ne moze govo-
riti o demokratiji u jednopartijskom sistemu (Duki¢ 2022).

Vremenom se samoupravni sistem menjao i poprimao razlicite forme, da bi
devedesetih godina 20. veka bio ukinut. Ove transformacije su bile oblikovane
specificnostima lokalnog konteksta, spoljasnjim faktorima, kao i procesima
ekonomske liberalizacije i pritiscima medunarodnih finansijskih institucija.
Pokretali suih i sistemski faktori kao $to su dileme u pogledu stepena radnicke
participacije - demokrati¢nost upravljanja; o tipu vlasnickih odnosa - produk-
tivnost druStvene svojine i njen doprinos drustvenoj reprodukciji; kao i pitanje
autonomije samoupravnih preduzeca - kako ostvariti autonomiju, a da se ne
narusi stabilnost sistema.

1 Svipojmovi upotrebljeni u muSkom gramatickom rodu obuhvataju
muski i Zenski rod lica na koja se odnose.
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U tekstu se ispituju dometi i protivurecnosti jugoslovenskog samoupravnog
modela, promene kroz koje je prosao tokom socijalistickog, a potom tranzicio-
nog perioda, te efekti ovih promena danas. Polazimo od pretpostavke da kriticki
pogled na period samoupravljanja, ali i pazljivo, dobronamerno razumevanje
pokretackih vrednosti, koncepata i mehanizama samoupravnog sistema mogu
predstavljati dobro uporiste za promisljanje o buducim alternativnim reSenji-
ma i modelima organizovanja ekonomije. Uzimajudi u obzir polozaj radnika i
socio-ekonomske uslove u kojima se nalazi vecina stanovnistva u savremenoj
Srbiji, namera je da se razmotre mogucnosti za demokratizaciju ekonomije
kroz modele radnickog akcionarstva i drugih oblika demokratskih preduzeca
prilagodenih savremenom trenutku, a na primerima konkretnih modela kao
$to su zadruge i ESOP (eng. Employee stock ownership plans).

Da bi se bolje razumele transformacije samoupravnog sistema u socijalistickom
periodu i proces tranzicije u kapitalisticki organizovanu ekonomiju, te kako su
ove promene uticale na stepen radnicke kontrole i participacije, (pre)raspodelu
vlasniStva i zadovoljenje opstih druStvenih potreba, u radu se opredeljujemo
za studiju slucaja “Metalac” (Srbija) iz dva razloga. Ova kompanija je do 1991.
godine bila organizovana kao drustveno preduzece, a vlasnicka transformacija
je “uspesno” izvedena u smislu da je od socijalistickog perioda do danas pre-
duzece poslovalo u kontinuitetu. Drugo, do kraja 9o-ih godina “Metalac” je
u potpunosti transformisan u akcionarsko drustvo u kojem je 85% vrednosti
akcija pripalo aktuelnim i biv§im radnicima, a danas posluje sa ne$to iznad 61%
kapitala u vlasniStvu fizickih lica. U istrazivanju se koristimo kvalitativnim
pristupom koji ukljucuje predstavljanje teorijsko-aktivistickih uvida i analiza,
sjedne,ianalizu arhivske grade - statuta i osnivackih akata preduzeca, s druge
strane.? Kao sekundarni izvori i dopuna istrazivanju koriS¢eni su zakonski akti
ijavno dostupni izvestaji, podaci i propisi relevantnih institucija - Centralni
registar depo i kliring hartija od vrednosti 3 i zvani¢ni sajt kompanije “Metalac“.

U radu se posmatra i kako se menjala uloga radnika u upravljanju i poslovanju
kompanije, te na koje nacine su elementi drustveno-ekonomske reprodukcije
transformisani u periodu od sedamdesetih godina do danas. Uvodna poglavlja
bave se samoupravnom strukturom jugoslovenskih preduzeca, dometima i
ogranienjima samoupravnog sistema, da bi se u poglavlju o periodu tranzicije
predstavili osnovni pravci neoliberalnih transformacija tokom devedesetih
godina do savremenih dana. Uzimajudi u obzir kontinuitet rada “Metalca” i
uspesnost njegovog poslovanja nakon tranzicije, kao i da se u centru vlasnicke
transformacije tokom tranzicionog perioda nalazilo radnicko akcionarstvo -u
centralnom delu predstavljene su i analizirane navedene promene. Smatramo

2 Gradaje prikupljena u arhivu Agencije za privredne registre u Beogradu.
3 Svipodaci su javno dostupni na sajtu: http:/www.crhov.rs/.
4 Dostupno na: https://www.metalac.com/.
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da je ova kompanija dobar primer za pracenje promena kroz koje su prosla
samoupravna preduzeca, uz napomenu da treba imati u vidu da iako se kapital
kompanije trenutno nalazi u ve¢inskom vlasni$tvu fizickih lica, istovremeno je
doslo do znacajnih transformacija vlasnickih odnosa i organizaciono-upravljac-
ke strukture unutar kompanije. Konac¢no, verujemo da je kritickom analizom
ovih procesa moguce ponuditi predloge modela za demokratizaciju ekonomije,
te je u zavrSnom poglavlju ponuden kratak prikaz predloga demokrati¢nih pre-
duzeca, kao i mogucnosti za uce§¢e radnika u donoSenju ekonomskih odluka,
kontroli i upravljanju kompanijama, u savremenom kontekstu.

Samoupravna
struktura
jugoslovenskih
preduzeca

Uvodenje samoupravljanja, na formalnom nivou, vezuje se za Osnovni zakon o
upravljanju drzavnim privrednim preduzecima i visim privrednim udruZenjima
od strane radnih kolektiva koji je usvojen 1950. godine. U kontekstu ovog rada,
dva narocito znacajna aspekta Zakona su uspostavljanje mehanizma radnic-
kog upravljanja i kontrole nad proizvodnjom u industrijskom sektoru i veéi
stepen autonomije privrednih preduzeca u odnosu na drzavu. Ovim zakonom
nosioci radni¢kog samoupravnog odlucivanja postali su radnicki saveti u ¢iju
nadleznost ulaze sve vazne poslovne odluke: od planiranja proizvodnje, izvoza
i uvoza, odredivanja cena, preko odluka o investicijama i raspodeli dohotka,
sistematizaciji i popunjavanju radnih mesta i dr., a stepen drZavnog planira-
nja znacajno je smanjen u odnosu na prethodnu, plansku fazu jugoslovenske
ekonomije. Ustavnim zakonom koji je usvojen 1953. godine samoupravljanje
i drustveno vlasni$tvo je potvrdeno kao zvani¢na drzavna orijentacija i u dru-
gim sektorima, ukljucujuéi kulturu, obrazovanje, zdravstvo i stanovanje. Ipak,
tokom inicijalnog perioda Zeljeni stepen autonomije radnickih organa i debi-
rokratizacija ekonomije nisu ostvareni - planiranje i realizacija svakodnevnih
poslovnih odluka i aktivnosti i dalje je bila u preteznoj nadleznosti izvr§nih
organa (direktora, rukovodilaca sektoraisl.), a elementi centralnog planiranja
su bili i dalje prisutni, $to se pre svega ogledalo kroz nedovoljnu samostalnost
preduzeca u pogledu odluka koje se odnose na iznos investicija i visinu plata
(Musi¢ 2021; Markovi¢ 2011). Sredinom 60-ih desili su se prvi ozbiljniji privred-
ni zastoji, koji su predstavljali i povod za daljnje institucionalno usavr$avanje
samoupravnog sistema.

UPRAVLJATI ZAJEDNO — Prilozi istraZivanju (dis)kontinuiteta samoupravljanja

Promene koje su usledile 60-ih godina imale su za cilj prilagodavanje tako da se
omoguci veca samostalnost samoupravnih radnickih organa unutar kompanije
i oslobode preduzeca od drzavne kontrole. Usvojene su mere koje je treba-
lo da omoguce preduzecima da, nakon Sto ispune obaveze prema drustvenoj
(politickoj) zajednici, mogu samostalno odlucivati o raspodeli rezultata rada
(Marsenic 1976). S druge strane, na uspehe i domete samoupravljanja uticali
su faktori koji dolaze iz spoljaSnjeg okruZenja, a koji su oblikovali dinamiku
ekonomske aktivnosti na nivou cele privrede, kao i odnose na nivou samih
preduzeca. Naime, u ovom periodu socijalisticka Jugoslavija se sve viSe otvara
ka spolja putem liberalizacije trgovine sa inostranstvom, $to proizvodi rastucu
konkurenciju i nejednakosti medu privrednim granama i preduzec¢ima. Efekti
liberalizacije osecaju se i u jacanju uticaja menadZersko-tehnokratske klase u
samim preduzecima, a na Stetu radnickih saveta (Musi¢ 2021; Markovi¢ 2011).

Naredni talas promena usledio je sredinom 70-ih godina. Ustav donet 1974-. go-
dine sadrZavao je odredbe koje su znacajno izmenile organizaciono-upravljacku
strukturu samoupravnih preduzeca - uvodi se osnovna organizacija udruzenog
rada (OOUR) kao nova jedinica pravno-ekonomske organizacije u oblasti po-
slovanja u privrednim delatnostima. OOUR-i su bili zasebni pravni entiteti
unutar kompanija koji su imali visok stepen ekonomske i poslovne autonomije,
iu kojima se odlucivalo direktnom demokratijom. Na nivou OOUR-a odluke
donose samoupravni radnicki organi koji deluju paralelno sa organima koji
upravljaju zajednickim aktivnostima na nivou kompanije kao celine. Novi
model organizacije potvrden je Zakonom o udruzenom radu iz 1976. godine kada
su sva preduzeca razbijena na OOUR-e. Ourizacija je predstavljala pokuSaj osna-
Zivanja radnika i vra¢anje autonomije radnickim organima uspostavljanjem
mehanizma “planiranja odozdo” u samim preduzeéima. Takode, cilj joj je bio
da se ojaca saradnja izmedu razli¢itih privrednih sektora u pravcu pregovaracke
ekonomije na nivou cele privrede kako bi se sprecili destabilizujuci efekti ra-
stuce nejednakosti. Medutim, njeni dometi, gledano sa ove istorijske distance,
bili su zanemarljivi - narasla kompetitivnost i nagomilani ekonomski problemi
poput rastuce nezaposlenosti, visokog spoljasnjeg duga i inflacije intenzivirali
su se, a urusavanju sistema vodile su i mere Stednje na kojima je insistirao
MMEF kao preduslov za novu transu pozajmica. Kraj samoupravljanja zvani¢no
je proglasio Ante Markovic 1989. godine, a ubrzo je doslo i do tragi¢nog kraja
politicke zajednice (Lebovic 2014; Musi¢ 2021; Markovic¢ 2011).
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Dometi i izazovi
samoupravljanja

Glavni doprinos radnicke participacije, demokratizacije preduzeca i decentra-
lizacije u odlucivanju ogleda se u ve¢oj motivaciji i radnoj disciplini zaposlenih,
Sto se odrazilo na ekonomski uspeh i otpornost preduzeca na krize. Moguénost
daucestvuju u donosenju poslovnih odluka imala je pozitivne efekte i u pogledu
radnicke samopercepcije o sopstvenom uticaju na radnom mestu, §to pokazuju
iempirijska istrazivanja radena 70-ih godina prema kojima pozitivna slika rad-
nika o sopstvenoj ulozi u radnom procesu doprinosi smanjivanju osecaja otude-
nosti (Whithehorn 1976). Pored toga, samoupravna preduzeca su bila sklonija
da investiraju u tehnologije koje su potrebne kako bi se podigla produktivnost,
obnovila i prosirila proizvodnja, dok je iz ugla radnika ekonomska efikasnost
znacila bolje zarade, sigurnost zaposlenja i adekvatne radne i ekonomske stan-
darde (Whitehorn 1976; Lebovic 2014; Milanovi¢ 2021). Istovremeno, ideal
pune zaposlenosti nije dosledno realizovan, $to je bio jedan od proklamovanih
ciljeva. Stavise, nezaposlenost je kontinuirano rasla i viemenom je postala je-
dan od glavnih problema, a razloge za to treba traZiti kako u samoj organizaciji
samoupravnih preduzeca, tako i u procesima iz medunarodnog okruZenja koji
su oblikovali sistem. Jedan od faktora koji je uticao na rast nezaposlenosti je
nedovoljna spremnost preduzeca da zaposljavaju nove radnike jer su ulaganja
prevashodno bila namenjena uvecanju kapitala i podizanju plata postojecih
radnika (Lebovic 2014; Milanovic 2021), u ¢emu leZe i brojne kritike od strane
americkih istrazivaca o modelu radnickog samoupravljanja u Jugoslaviji, koji je
bio dohodovno orijentisan, kao $to su autori Vard i Felener (Law, 1976). Istovre-
meno, okretanje trziStu doprinelo je rastucoj konkurenciji izmedu preduzeca
ivodilo racionalizaciji tro§kova smanjivanjem ulaganja u novu radnu snagu u
pojedinim preduzecima.

Jedan od znacajnih elemenata samoupravljanja bilo je i ukljucivanje predu-
zeca u brigu o zadovoljenju drustvene reprodukcije. Posmatrano iz danasnje
perspektive, ovo je narocito vazno jer je usled implementacije neoliberalnih
mera i politika komodifikacija uzela maha u svim sferama Zivota prepustajuci
trzistu zadovoljenje osnovnih potreba. Ona se najjasnije ocitavala u stambenoj
politici socijalisticke Jugoslavije - pored javnih stambenih fondova, te fondova
zaizgradnju “stanova solidarnosti” za posebno ranjive kategorije stanovnistva,
sama preduzeca su ucestvovala u zadovoljavanju stambenih potreba izdvaja-
njem dela dohotka u stambene fondove. Ova sredstva koriS¢ena su kako za iz-
gradnju i kupovinu stanova za zaposlene, tako i za kreditiranje privatne gradnje
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(Whitehorn 1976; Buble 2016). Pored toga, razliciti akteri, ukljucujucii javna

preduzeca, sindikate i institucije na svim nivoima i u razli¢itim sektorima, ula-
gali suuizgradnju odmaraliSta za zaposlene, $to je bilo deo Sireg pristupa pravu

na odmor u periodu socijalisticke Jugoslavije u kojoj je pravo na pla¢eni odmor
institucionalizovano ve¢ 1946. godine. O brizi o zaposlenima govori i to §to su

u mrezu podrske koju preduzece pruza zaposlenima ulazili domovi zdravlja i

zdravstvene ambulante, restorani za ishranu zaposlenih, programi stru¢nog

usavr$avana, kao i kulturno-umetnicki programi i manifestacije (Krsti¢ 2018;

Bogicevi¢; Leko 2021). S druge strane, efekti rastuce konkurencije uticali su

i na angaZovanost preduzeca u ovom polju — uloga preduzeca u drustvenoj

reprodukciji viemenom je postala uslovljena uspehom preduzeca na trzistu i

samim tim ugroZena i prepustana trzistu. Ilustracije radi, stambeni fond manje

uspesnih preduzeca viemenom se smanjivao, a radnicka odmaraliSta gasila su

se usled ekspanzije komercijalnog turizma (Musi¢ 2021; Krsti¢ 2018).

Radnicko samoupravljanje u Jugoslaviji proslo je kroz viSe razvojnih faza tokom

kojih je dolazilo do iscrpljivanja preduzeca usled procesa drustveno-politickih

promena i rekonfiguracija drustveno-ekonomskih odnosa. Ovi procesi odslikali

su se na relacije unutar samih preduzeca, izmedu preduzeca i u odnosu sa drza-
vom. Jedan od glavnih izazova predstavljala je Cinjenica da se samoupravljanje

nije razvijalo na jednak nacin u razli¢itim segmentima privrede, pa samim

tim ni ekonomski procesi unutar preduzeca se nisu odvijali na isti nacin. Tako

se vremenom unutar samoupravnih preduzeca i sistema kao celine sve vise

primecuje “tendencija ka nejednakosti” (Lebovic 2014). Naime, poslovna au-
tonomija koju su preduzeca u radnickom samoupravljanju u Jugoslaviji uzivala

pretpostavljala je samostalnost i slobodu preduzeca/radnika da donose odluke o

raspodeli ostvarenih rezultata rada. Negativni efekti ove slobode ogledaju se u

tome §to su radnici bili skloni da odluke o investicijama donose shodno li¢cnim

interesima i vodeni Zeljom da uvecaju li¢ni prihod, a prema nekim autorima bili

suimanje skloni da ulazu u amortizaciju i neophodne kapitalne investicije (Mi-
lanovic¢ 2021). Problem raspodele koji se odnosi na sklonost unutar pojedinih

preduzeca da viSe povecavaju licne dohotke nego $to je povecavana produktiv-
nost rada za posledicu je imao zanemarivanje sredstava za akumulaciju, $to je

prema mnogim autorima predstavljalo najveci izazov samoupravljanja jer je

time dolazilo do sistemskog nagrizanja kapitalne esencije (Kocovi¢ De Santo

2021; Soski¢ 1982; Marsenic 1976).

Istovremeno, autonomija koju su preduzeca imala vremenom je dovela u pi-
tanje stabilnost sistema: bududi da je primarni interes radnika bio interes sop-
stvenog preduzeca, slabila je drustvena solidarnost i uvecéavale su se razlike
u prihodima izmedu preduzeca i pojedinih grana industrije (Lebovic 2014).
Treba napomenuti da razlike koje se javljaju u razlicitim sektorima ukupne
privrede nisu bile nuzno i iskljucivo rezultat nejednakih radnih doprinosa, ve¢
da su uslovljene i drugim faktorima. Razlike koje su se ocitavale u ukupnoj
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privredi proizlazile su iz razlika u materijalnim faktorima proizvodnje, kao i
uslova pod kojima su drustvena preduzeca stekla inicijalni kapital neophodan
za nabavku faktora proizvodnje. Ve¢ina drustvenih preduzeca do 1954. godine
nastaje podrustvljavanjem drZavne imovine, uz drZzavno bespovratno obezbe-
deni inicijalni kapital neophodan za izgradnju preduzeca. Nakon 1954. godine,
drzavnim merama i instrumentima, pre svega kreditnom politikom, drzava je
alocirala drustvenu akumulaciju. Uprkos kapacitetima da se prepoznaju grane
i sektori po razvojnim prioritetima, paralelno se deSavala deficitarnost drzave
da reguliSe alokaciju drusStvene akumulacije. Postojale su i velike razlike u
operativno-tehnic¢kim aspektima, mogucénostima i pristupu resursima izmedu
preduzeca, a razliciti pristupi tehnologiji direktno su uticali na proizvodnu
mo¢ preduzeca, Sto se dalje reflektovalo na visinu licnog dohotka radnika istog
stepena kvalifikovanosti. Visa tehnicko-tehnoloska opremljenost u razlicitim
drustvenim preduzecéima, predstavljala je osnov za viSe licne dohotke, aliiizvor
razlika izmedu preduzecairadnika sa istim kvalifikacijama, a razlicita visina li¢-
nih dohodaka posledi¢no je narusavala princip raspodele prema radu i stvarala
preduslov za privatizaciju viska rada (Marsenic 1976). Pomenute procese prati,
uslovljava i oblikuje sve vece prisustvo jugoslovenske ekonomije u globalnim
tokovima (Lebovic 2014; Unkovski-Korica 2015).

Konacno, prilikom ocenjivanja dometa samoupravljanja u pogledu demokra-
tizacije odlucivanja, upravljanja i kontrole treba imati u vidu da je ono rezultat
politicke odluke - da je institucionalizovano “odozgo”, a ne kao ishod radnickih
borbi i stremljenja, i organizovane kolektivne akcije “odozdo”. U stvarnosti su
ovla$cenja radnickih saveta bila Zrtve drzavnog pritiska na preduzeca i partijske
kontrole nad samoupravnim radnickim organima i njihovim ¢lanovima. Sami
radnici nisu bili dovoljno obuceni niti su imali stru¢na znanja, ali ni podsticaje
da bi mogli efektivno da vrSe kontrolu i upravljanje preduzeéima, $to se nega-
tivno odrazilo na moguc¢nosti za praktikovanje demokratije unutar preduzeca
(Markovic 2011; Music 2021).

Tranzicija kao
propustena prilika

Proces tranzicije iz socijalistickog u kapitalisticki sistem u SFRJ, u formalnom
smislu, zvani¢no pocinje usvajanjem amandmana na Ustav 1988. i Zakona o
drustvenom kapitalu1989. godine. Ovim se privreda - prethodno orijentisana ka
ostvarivanju drustvenih potreba - menja ka profitno vodenoj logici (Lakicevi¢
2016; Vuksa i Simovi¢ 2022). U Srbiji je proces transformacije drustvene i dr-
Zavne svojine u privatnu tokom 9o-ih godina bio haotican, sporadican, odvijao
se u zastojima i oscilacijama. Politicko-ekonomski okvir ovih transformacija
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oblikovali su i ratovi u Bosni i Hercegovini i Hrvatskoj, medunarodne sankcije,
inflacija i stanje permanentne ekonomske krize.

Na osnovu Zakona o drustvenom kapitalu iz.1989. godine preduzeca u drustvenoj
svojini pocinju da se transformisu u akcionarska drustava, $to je ujedno najavilo
inovi talas drzavnog centralizma. Radnicima je dato pravo na kupovinu internih
akcija, a preduzeca su imala obavezu da se organizuju kao deonicarska ili drus-
tva sa ograni¢enom odgovornoscu (Lakicevi¢ 2016). Tokom narednih desetak
godina doneta su jos Cetiri nova zakona: Zakon o uslovima i postupku pretvaranja
drustvene svojine u druge oblike svojine (1991. godine, sa izmenamaidopunama iz
1991.11994. godine); Zakon o pretvaranju drustvene svojine na poljoprivrednom
zemljistu u druge oblike svojine (1992. godine, sa izmenama iz 1996. godine);
Zakon o svojinskoj transformaciji (1997. godine); Zakon o privatizaciji (2001.
godine, saizmenama iz 2003., 2005. 1 2007. godine). Buduci da je medu novim
zakonima bilo velikih razlika u pristupu, pa i samom konceptu pravnog urede-
njajednog te istog procesa, ovakvo formalno-pravno uredenje procesa tranzicije
dovelo je do svojevrsne zbrke. U vecini privrednih subjekata transformacija
je sprovodena primenom nekoliko zakona istovremeno, po sopstvenoj logici,
ili mimo pravnih propisa, $to je rezultiralo nerazreSivim protivurecnostima i
pravnom nesigurnoscu, a u konacnici i visokim procentom raskinutih ugovora
o privatizaciji. U praksi je ovo znacilo da je druStvena imovina u nekim slucaje-
vima prosla ponovo istorijske faze negacije, u odredenim slucajevima je najpre
podrzavljena, pa nakon 2000-ih privatizovana, a negde je proces podrzavljenja
preskocen i direktno se iSlo u restrukturiranje (drustvene) privrede.

Nakon politickih promena 2000. godine proces tranzicije se ubrzava po mo-
delu neoliberalne privatizacije, odnosno tzv. “Sok terapije”. Iako su zvani¢ni
ciljevi privatizacije bili efikasnost, ve¢i priliv stranog kapitala, ekonomski rast
istvaranje liberalne i otvorene privrede - u Srbiji nije postojala saglasnost oko
koncepta tranzicije i privatizacije, nisu bila izdvojena preduzeca koja se ne
bi privatizovala, a u brzoj i sveobuhvatnoj privatizaciji izostao je i nacionalni
program za tehnoloske viskove medu zaposlenima privatizovanih/zatvorenih
preduzeca (Novakovic 2016). U formalno-pravnom smislu, tranzicija je zvanic-
no okoncana usvajanjem Zakona o privatizaciji 2014. godine koji propisuje da
se “drustveni kapital subjekta privatizacije mora privatizovati najkasnije do
31. decembra 2015. godine”. Medutim, mnogobrojna preduzeca i nakon ovog
roka ostaju u pravnom “limbu”, stecajnim postupcima ili drugim nezavrSenim
procesima transformacije. Ovim zakonom takode je propisano da svaki zapo-
sleni ili ranije zaposleni ima pravo sticanja akcija bez naknade, kao i da deo
kapitala za sticanje akcija bez naknade “ne moze biti ve¢i od 30% drustvenog
kapitala koji se privatizuje”, zbog ¢ega u praksinikada nije doslo do relevantnog
pojedinacnog ili kolektivnog ucesca zaposlenih u ukupnom kapitalu drustava.

Sveukupno, tranzicija u kapitalisticki oblik proizvodnje nije donela Zeljene
efekte: nije doslo do pribavljanja novog kapitala koji bi pokrenuo novi investi-
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cioni ciklus, kao ni do otvaranja novih preduzeca, niti je ostvaren podsticaj za
razvoj i zaposljavanje, a radnickog akcionarstva koje pored vlasniStva podra-
zumeva i ucesce radnika u odlucivanju - nije bilo. Upravo suprotno, privati-
zacija je proizvela haoti¢no stanje i visoku nezaposlenost (Lakicevi¢ 2016), a
bududi da je tranzicija izvedena u uslovima decenijskih politickih previranja
i rasprostranjene korupcije, najcesce se zavrsavala bankrotom preduzeca ili
presipanjem drustvenog bogatstva u privatne ruke, kao i propascu citavih in-
dustrijskih sektora.

Imajudi u vidu da je okvir ovog rada demokratizacija ekonomije kao poZeljna
vizija razvoja, neophodno je ponovo podvuci da je na samom pocetku procesa
tranzicije iz samoupravnog socijalizma u kapitalisticke proizvodne odnose
radnicko akcionarstvo bilo postavljeno u centar svojinske transformacije, cime
je ono prvi put uvedeno i institucionalizovano u Srbiji. Kako je ve¢ pomenu-
to, Zakon o drustvenom kapitalu iz 1989. godine je propisivao da se preduzeca
u drustvenoj svojini privatizuju putem radnickog otkupa internih akcija, a
nekolicina preduzeca - kao §to je na primer kompanija “Metalac” - uspe$no
je transformisana. Ipak, imajuéi u vidu da je formalno-pravni okvir vlasnicke
transformacije vi$e puta menjan i nedosledno sprovoden, moglo bi se zakljuciti
da je ovakav ishod najvise zavisio od dobre volje rukovodstva (ili/i pritiska rad-
niStva), a manje od dosledne primene pravnog okvira i jasne drzavne politike.

STUDIJA SLUCAJA “INDUSTRIJA METALAC”

Kompanija “Metalac” osnovana je 1959. godine kao preduzeée u drustvenoj
svojini pod nazivom Metalopreradivacka industrija “Metalac”, spajanjem me-
talske zadruge “Jedinstvo” i zanatsko-automehanicarske radionice “Metalac”.
0d 1973. godine posluje pod nazivom Industrija za proizvodnju posuda i pribora
za jelo eksport-import “Metalac” Gornji Milanovac, i u svom sastavu kao po-
sebne pravno-ekonomske i organizacione jedinice ima tri OOUR-a. Izmenama
Statuta 1976. godine kompanija posluje kao Industrija “Metalac” Gornji Milano-
vac bez OOUR u svom sastavu. Godinu dana kasnije novim osnivackim aktom
kompanija postaje OUR Metalopreradivacka industrija - “Metalac”, a njena
organizaciona struktura uredena je Statutom iz 1978. godine. Poslednja faza

“Metalca” kao drustvenog preduzeca pocinje izmenama Statuta 1989. godine,
od kada je kompanija poslovala pod nazivom Drustveno preduzece metalopre-
radivacka industrija “Metalac” eksport-import Gornji Milanovac.

Devedesetih godina “Metalac” prolazi kroz znacajne promene. Najpre je tran-
sformisan u deonicko dru$tvo u meSovitoj svojini, kada je poslovao pod nazi-
vom “Metalac” D.D. u meSovitoj svojini export-import, da bi 1998. godine u
potpunosti bio transformisan u akcionarsko drustvo pod nazivom “Metalac”
A.D. Gornji Milanovac. Usvajanjem novog osnivackog akta 2005. godine (sa iz-
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menamau 2006. godini), “Metalac” nastavlja da posluje kao javno akcionarsko
drustvo organizovano kao holding kompanija, odnosno grupa sa podredenim
drustvima u okviru “Metalac grupe”. Danas kompanija u svojoj organizaciji
ima 16 zavisnih drustava koja posluju u statusu akcionarskih drustava (a.d.) ili
drustava sa ogranicenom odgovornoscu (d.o.o). Poslednja statutarna izmena
dogodila se 2012. godine, a ovaj statut vazi i danas.

“Metalac” za vreme samoupravljanja

Radnicki organi predstavljali su okosnicu upravljanja kompanijom za vreme
samoupravnog perioda.> Radnici su odlucivali neposredno, putem Zbora rad-
nika i na referendumu, i posredno putem Radnickog saveta (u daljnjem tekstu
RS). Zbor radnika ¢inili su svi zaposleni, dok je RS bio delegatsko telo ¢ije su
¢lanove birali radnici neposrednim glasanjem na period od dve godine.® U radu
Radnickog saveta neposredno su ucestvovale i stalne i priviemene komisije
kao pomocni organi zaduZeni za pojedina pitanja (informisanje, tumacenje
samoupravnih sporazuma, radna pitanjaisl.). Referendum je predstavljao oblik
neposrednog izrazavanja radnicke volje i raspisivao se za donoSenje odluka o
vaznim pitanjima kao §to su statusne promene, promena predmeta poslovanja
kompanije, spajanje sa drugim kompanijama i slicno. Inicijativu za odrzava-
nje referenduma mogao je da podnese svaki zaposleni, o osnovanosti zahteva
odlucivao je RS, dok je za njegovo sprovodenje bila zaduZena referendumska
komisija koju je birao RS.

Samoupravni radnicki organi odlucivali su o svim vaznim pitanjima i procesima,
ukljucujudi: 1) planiranje i upravljanje proizvodnjom (utvrdivanje poslovne
politike i plana proizvodnje, odredivanje cena, odluke o saradnji sa drugim
kompanijama itd.); 2) raspodelu dobiti, licnih dohodaka i planiranje investicija
(angaZovanje sredstava za prostu reprodukciju/obnavljanje proizvodnje, obra-
zovanje zajednickih fondova i upotreba udruzenih sredstava, visina i kriteri-
jumi za raspodelu licnih dohodaka itd.); 3) radno organizaciona pitanja (radno
vreme i odmori, zasnivanje radnog odnosa, sistematizacija radnih mesta); 4)
statusno-pravna pitanja (izmene i usvajanje novog statuta i sl.); 5) kontrolne
funkcije (kontrola delegata u Savetu, razmatranje izveStaja drugih organa, raz-
matranje poslovnih i finansijskih izvestaja).

5 Odnosi se na period od 1973. godine s obzirom da je pristup aktima iz ranijeg

perioda bio onemogucen.

6 Sve do1978. godine u kompaniji “Metalac” obrazuju se posebni organi na nivou organizacionih
jedinica - Zbor radnika i Radnicki savet osnovnih organizacija udruzenog rada - OOUR (1973. godi-
na) i Zbor radnika i Radnicki savet jedinica udruzenog rada (1976. godina). Oni su komplementarni
Zboru radnika i Radni¢kom savetu koji postoje na nivou cele kompanije, dok su im u nadleznosti
prevashodno pitanja u kojima organizacione jedinice imaju autonomiju.

19



20

UPRAVLJATI ZAJEDNO — Prilozi istrazivanju (dis)kontinuiteta ssmoupravljanja

Zbor radnika je u malom broju slucajeva odlucivao direktno i odluke su se
pretezno donosile u RS. Uloga Zbora je bila savetodavna - on daje misljenja i
smernice delegatima u RS u pogledu odluka o kojima se odlucuje na sednicama
RS, a ¢lanovi RS su bili duzni da se pridrZavaju smernica usvojenih na Zboru
prilikom diskusija i glasanja. Pored toga, Zbor je imao kontrolnu funkciju - RS
mu podnosi redovne izveStaje i obavestava o ishodu glasanja, a Zbor moze da
opozove RSinjegove pojedinacne ¢lanove. Inicijativu za smenu RS prema Statu-
tuiz1976. godine mogla je da podnese jedna petina zaposlenih, odbor radnicke
kontrole kao poseban kontrolni organ, generalni direktor, kao i Izvr$ni organ
drustveno-politicke zajednice (lokalne samouprave), Skupstina opstine Gornji
Milanovac i Drus$tveni pravobranilac samoupravljanja pri Skupstini opstine, a
1978. godine ovo pravo je prosireno i na sindikat.

Izvr$ne funkcije u preduzecu obavljao je direktor “Industrije Metalac”, §to je iz-
borna funkcija - direktor se birao putem konkursa koji je sprovodila konkursna
komisija po odluci RS. Od 1978. godine u sastav komisije, pored predstavnika

RS, ulaze i predstavnici sindikata i drustveno-politicke zajednice. Komisija je

bila zaduZena iskljucivo za sprovodenje konkursne procedure, a odluku o ime-
novanju predloZenog kandidata donosio je RS “Industrije Metalac”. Direktor
nije imao diskreciona prava u odnosu na samoupravne radnicke organe i njegova
uloga kao rukovodeceg organa ogledala se isklju¢ivo u tome $to obavlja niz

funkcija koje su neophodne za uspe$no planiranje, organizaciju, koordinaciju i

realizaciju poslovnih aktivnosti - direktor oblikuje poslovnu politiku, delegira

zadatke i daje predloge za korekcije, stara se o tehni¢kom razvoju i finansijskom

uspehu kompanije, utvrduje mere za realizaciju planiranih aktivnostiisl. Pored

toga, ima i izvr$ne funkcije (priprema akte, dokumente i odluke koje usvajaju

radnicki organiipotpisuje ih) i reprezentativnu ulogu u odnosu na druge javne

iprivredne aktere.

Direktor je mogao da bude smenjen zbog loSeg rukovodenja, poslovanja sa
gubitkom, neizvrSenja odluka radnickih organa, Stete koja je naneta kompaniji
itd. Predlog za razreSenje, prema Statutu iz 1973. godine, mogao je da podnese
Zbor radnika OOUR-a, Zbor radnika i RS “Industrije Metalac”. Odluku o po-
kretanju procedure za razreSenje usvajao je RS, dok je o osnovanosti zahteva
odlucivala posebna komisija u koju ulazi po jedan predstavnik svakog OOUR-a.
Konac¢nu odluku na predlog komisije donosi RS. Statutom iz 1976. pravo ini-
cijative imali su pored delegata Radnickog saveta Industrije i izvr$ni organi
drustveno-politickih organizacija (Savez komunista, Savez sindikata, Savez
omladine) i DrusStveni pravobranilac samoupravljanja pri Skupstini opStine
Gornji Milanovac. Predlog za razreSenje ispitivala je posebna komisija koju je
imenovao RS, a RS nije mogao da donese odluku suprotnu misljenju komisije.
Statutom iz 1978. godine predvideno je da inicijativu mogu da podnesu radnici
svakog dela procesa rada, delegati RS, kao i Drus$tveni pravobranilac samouprav-
ljanja, Skupstina opstine Gornji Milanovac i sindikalna organizacija, pri cemu je
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prilikom odlucivanja Savet bio duzan da se konsultuje sa SkupStinom opstine i
sindikatom, s tim da je odluka Saveta konacna.

U kompaniji su delovalii organi radnicke kontrole koji dodatno osnazuju radnic-
ku samoupravu - prema Statutu iz 1973. godine ovu funkciju vr$ili su unutras-
nja i strucna kontrola kao posebna tela ¢iji se ¢lanovi biraju na nivou OOUR-a.
Statutom iz 1976. godine kontrolna funkcija poverena je Odboru samoupravne
radnicke kontrole koji bira i opoziva Zbor radnika Industrije Metalac, a statu-
tom iz 1978. godine nju vrsi Komisija samoupravne radnicke kontrole koja
se bira i opoziva na nacin kao i delegati RS. Ovi organi brinuli su o tome da se
odluke radnickih organa dosledno realizuju, da ostali organi donose odluke i
rade u najboljem interesu radnika, i starali su se o zakonitosti rada svih organa.
U tom cilju mogli su da zahtevaju da im se dostave izvestaji o radu i da dobiju
uvid u sve dokumente i materijale drugih organa unutar kompanije (Statut
1973. godine), kao i da zahtevaju da se o pojedinim pitanjima radnici izjasne
neposredno ili da zahtevaju od nadleznih institucija da preduzmu odgovaraju-
¢e mere (Statut 1976. 11978. godine). U kompaniji sa istim ciljem delovali su
i organi drustveno-politickih organizacija (Savez komunista, Savez sindikata i
Savez omladine) i druStveno-politickih zajednica (organi lokalne samouprave
poput Skupstine opstine Gornji Milanovac i Drustvenog pravobranioca samo-
upravljanja u Skupstini opStine). Oni su imali pravo inicijative za razreSenje
RS i generalnog direktora, i ulazili su u sastav komisije koja bira generalnog
direktora. Takode, predstavnici, drustveno-politickih organizacija mogli su da
ucestvuju na sednicama samoupravnih organa, da iznose misljenja, komentare
i preporuke o pitanjima o kojima se raspravlja i odlucuje, a omogucen im je
pristup svim aktima i dokumentima drugih organa.

Pored ucesc¢a zaposlenih u odlucivanju i kontroli, ekonomska prava zaposlenih
predstavljala su jo$ jedan znacajan segment koji treba uzeti u obzir prilikom
evaluacije dometa samoupravnih preduzeca. Ona se odnose na stepen ucesca
radnika u donoSenju odluka u pogledu raspodele neto dobiti, zarada i investicija,
aliinaautonomiju preduzeca da samostalno donosi finansijske odluke i planira
poslovne aktivnosti. Analiza internih dokumenta kompanije “Metalac” poka-
zala je da su samoupravni radnicki organi bili samostalni u dono$enju odluka
o raspodeli dobiti, investicijama i planiranju poslovanja. Odluke su donosili RS
uz konsultacije sa Zborom radnika: odluke donose samoupravni radnicki organi
organizacionih jedinica (OOUR-a, JUR-a) u okviru svoje nadleZnosti i organi
“Industrije Metalac” u pogledu sredstava zajednicke potrosnje. Mehanizmi
raspodele dobiti ukljucivali su poslovne fondove na nivou organizacionih jedi-
nica (osnovna i obrtna sredstva, sredstva rezervi i posebne namene), sredstva
zajednicke potro$nje na nivou kompanije (sredstva i fondovi za neposrednu
potrosnju, sredstva za drustvene potrebe poput stanovanja, ishrane i odmo-
ra), zajednicke rezerve (zajednicki rezervni fond “Industrije Metalac” koji se
koristi za pokrivanje gubitaka, sanacione programe i sl., i zajednicke rezerve
na nivou Skupstine opstine), sredstva za proSirenje materijalne osnove rada
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(modernizacija sredstava za proizvodnju, prosirenje proizvodnih kapaciteta i
sl.), sredstva za licne dohotke.

Sa druge strane, uticaj spolja$njih aktera u planiranju poslovnih aktivnosti
je primetan u aktima preduzeca - programi i planovi proizvodnje i raspode-
le ostvarene dobiti na nivou kompanije uskladivani su sa javnim politikama,
sporazumima i propisima. Prema osnivackom aktu iz 1973. godine poslovni
planovi i programi donose se za period utvrden zakonom ili drugim aktom
drustveno-politicke zajednice (Cl. 68), a pre utvrdivanja programa i planova
organi kompanije duzni su da razmotre primedbe, predloge i zahteve organa
drustveno-politicke zajednice (Cl. 70). Sli¢no, prema Statutu iz 1976. godine,
medusobni odnosi u pogledu utvrdivanja ukupnog prihoda i dohotka i raspodele
dohotka na nivou kompanije reguliSu se u odnosu na Ustav, zakone, druStvene
dogovore, samoupravne sporazume i sporazume regiona (cl. 25). Slicnu formu-
laciju nalazimo i u osnivackom aktu iz 1977. godine prema kome kompanija
raspodelu sredstava utvrduje saglasno zakonu, drustvenim dogovorima i sa-
moupravnim sporazumima.

Na primeru “Metalca” jasno se ocitava i to koliko je uloga samih preduzeca
bila znacajna u obezbedivanju drustvene (radnicke) reprodukcije. Kompanija
je ulagala u zadovoljenje stambenih potreba putem dodele stanova i kredita
za individualnu gradnju, izdvajala je sredstva za izgradnju objekata za odmor,
razonodu i rekreaciju, kulturne potrebe, kao i pomoc¢ radnicima radi kori§¢e-
nja godi$njih odmora i u slucaju bolesti ili smrti srodnika. “Metalac” je takode

obezbedivao finansijsku podrSku sindikalnoj organizaciji i sredstva namenjena
kao pomo¢ podrucjima ugrozenim prirodnim nepogodama.’ Briga o zaposle-
nima ogledala se i u odredbama koje se odnose na obezbedivanje kvalitetnih i
dostojanstvenih radnih uslova - znacajan broj odredbi analiziranih dokumenata
odnosi se na pitanja poput uvecanja zarada, nagrada, finansijske pomoc¢i i po-
klona zaposlenima; regulisanja prekovremenog rada, odmora i pauza; zasStitu od

otkaza, prilike za stru¢no usavrSavanje, brigu o ranjivim grupama radnika itd.

Transformacije kompanije za vreme i nakon tranzicije

Tokom 9o-ih godina dolazi do vlasnicke transformacije i osnivanja novih organa
odlucivanja i upravljanja kompanijom. Organi upravljanja, prema statutu iz
1989. godine, bili su: RS, direktor preduzeca i Odbor samoupravne radnicke
kontrole; dok su prema statutu iz 1991. novi organi upravljanja bili: Skupstina,
Upravni odbor, generalni direktor, Odbor za zastitu prava radnika i druge komi-

7 Navedene oblasti uredene su posebnim pravilnicima, sporazumima i planovima u koje nismo
imali uvid jer nam je uskracen pristup arhivskoj gradi kompanije, te zbog toga nije moguce detal-
jnije izloziti kriterijume prema kojima se vrsila raspodela sredstava, niti iznos namenskih sredstva
prema oblastima.
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sije predvidene zakonom i kolektivnim ugovorom. Statut usvojen 1989. godine,
koji je bio na snazi svega godinu dana, predstavlja i poslednji pravni akt koji se
zasnivao na principima radnickog samoupravljanja.

Prema odluci RS 1991. godine usvojen je novi statut kojim je “Metalac” transfor-
misan iz drustvenog preduzeca u deonicko drustvo u meSovitoj svojini. Prome-
nom Statuta najvisi organ odlucivanja postala je Skupstina, dok Upravni odbor
i generalni direktor preuzimaju primarne izvr$ne funkcije. Posto je “Metalac’
tada poslovao kao preduzece u meSovitoj svojini, Skupstinu su ¢inili deonicari
i predstavnici drustvenog kapitala koje su birali radnici zaposleni u Drustvu
putem Zbora radnika.® Dok su deonicari ucestvovali u procesu odlucivanja
na osnovu broja deonica, odnosno ucesca u kapitalu, predstavnici drustvenog
kapitala imali su mandat od Cetiri godine, iako su ista lica mogla biti birana viSe
puta. RS i Odbor samoupravne radnicke kontrole statutom iz 1991. godine su
obrisani, a od 1998. godine, usled gotovo sprovedene vlasnicke transformacije,
Skupstinu €ine iskljuc¢ivo akcionari. Skupstina je odlucivala o statutarnim pro-
menama i usvajanju statuta, povezivanju DrusStva u sloZene oblike, programu

rada, ciljevima i planovima razvoja, raspodeli i kori$¢enju dobiti i pokrivanju

gubitaka; odredivala je poslovnu politiku; prihvatala godi$nji bilans Drustva;

i postavljala i razreSavala Clanove pojedinih organa upravljanja. Nadleznosti

Skupstine u periodu tranzicije do danas nisu se znacajno menjale, osim $to je

vremenom sticala ve¢i opseg ovlaSéenja, npr. odluke o izmenama osnivackog
akta, povecanju/smanjenju osnovnog kapitala, promeni prava vezanih za po-
jedine klase i vrste akcija, zastupanju Drustva u sudskim postupcima, politici

naknada i nagradama za ¢lanove drugih organa upravljanja, pokretanju postup-
ka likvidacije, prestanku rada Drustva.

)

Tokom 90-ih godina najvisi organ upravljanja postaje Upravni odbor i on je
odgovaran Skupstini koja ga i bira. Broj ¢lanova Upravnog odbora se promena-
ma statuta viSe puta menjao, ali ono $to je ostalo nepromenjeno jeste uslov da
Upravni odbor mora da bude sacinjen od nezavisnih strucnjaka, lica sa visokom
stru¢nom spremom, istaknutih stru¢njaka u oblasti znacajnoj za Drustvo, s jed-
ne strane, i zaposlenih u Drustvuy, s druge. Generalni direktor, prema statutima
iz1991.11998. godine, “po poloZaju” je bio i ¢lan Upravnog odbora. Odluke su
donosene ve¢inom glasova, a odnosi su bili postavljeni tako da su ve¢inu glasova
nosili strucnjaci i generalni direktor, a ne zaposleni. Na primer, prema statutu iz
1991. godine Upravni odbor je brojao devet ¢lanova, od kojih su Cetiri ¢lana bili
nezavisni strucnjaci, dok su ostala Cetiri ¢lana bili radnici zaposleni u Drustvu.
Deveti ¢lan Upravnog odbora bio je generalni direktor. Prema statutu iz 1998.

8 Znacajno je podvuci da rad Zbora radnika i njegov uticaj na upravljanje i odlu¢ivanje unutar
preduzeca nije ni na koji nacin bliZe definisan Statutom, kao ni duznosti i ovlas¢enja predstavni-
ka drustvenog kapitala. Ovo je i poslednji statut u kojem se pominju Zbor radnika i predstavnici
drustvenog kapitala.
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godine, u Upravni odbor koji je brojao deset clanova Skupstina Drustva je birala
Cetiri ¢lana iz reda zaposlenih (ukljucujudii generalnog direktora), pet clanova
koji su izvan Drustva, i jednog ¢lana koji je predstavljao radnike, a koji je bio
biran na predlog sindikata. Cini se da je takvom transformacijom upravljacke
strukture moc¢ u upravljanju presla u ruke “menadZerske” klase i stru¢njaka, po-
sebno ako se ovakva upravljacka struktura uporedi sa statutom iz 1989. godine
prema kome ¢lanovi izvrsnih organa nisu mogli da budu birani u RS.

Znacajan organ Drustva bio je Odbor za zastitu prava radnika - novo telo osno-
vano statutom iz 1991. godine, a u ¢ijem sastavu se o€itava mo¢ Upravnog od-
bora i uticaj stru¢njaka. Odbor je brojao pet clanova, od kojih je tri ¢lana birao
Upravni odbor, dva ¢lana je birao Sindikat, a jedan od ¢lanova je morao biti prav-
nik. Iako se moZe pretpostaviti da je Odbor organ koji po svojim nadleznostima
ispunjava kontrolne funkcije kao i Odbor samoupravljacke radnicke kontrole
prema statutu iz 1989. godine - on se iskljucivo starao o pitanjima pravilne pri-
mene kolektivnih ugovora, zakona, opstih akata, odluka i zakljucaka i delovao
je kao drugostepeni organ. S druge strane, Odbor samoupravljacke radnicke
kontrole imao je ¢lanove koji su birani iz redova radnika tajnim glasanjem i
vrsio je kontrolu u pogledu: sprovodenja odredbi Statuta i drugih samoupravnih
opstih akata, sprovodenja odluka RS, ostvarivanja radnih obaveza i samouprav-
ljackih prava radnika, kori§¢enja drustvenih sredstava i njihovog raspolaganja,
rasporedivanja dohotka i raspodele sredstava za licne dohotke, te u pogledu
ostvarivanja zastite prava radnika. Statutom iz 1998. godine Odbor za zastitu
prava radnika je brisan, a novo telo - Nadzorni odbor imao je kontrolnu i nad-
zornu funkciju. Nadzorni odbor je bio odgovoran Skupstini i nezavisan u svom
radu, a akcionari i drugi organi upravljanja su bili duzni da pomazu u njegovom
radu. Sastojao se od Cetiri ¢lana koje je birala i opozivala Skupstina. Dva ¢lana
birana su izvan Drustva, a dva ¢lana iz reda zaposlenih, od kojih je jedan ¢lan
biran na predlog Sindikata i imao je ulogu predstavnika zaposlenih. Clanovi
Nadzornog odbora su mogli biti ponovo izabrani neogranicen broj puta, au
poredenju sa statutom iz 1991. godine Nadzorni odbor je delimicno preuzeo i
nadleznosti Upravnog odbora, te bio zaduzZen za vr$enje nadzora njegovog rada
irada generalnog direktora, koji su tada Cinili Upravu drustva.

Transformacija organizaciono-upravljacke strukture je nastavljena s usvaja-
njem novog osnivackog akta 2005. godine, koji je stupio na snagu 2006. godine,
iposlednjim izmenama statuta 2012. godine.® Danas je upravljanje kompanijom
organizovano dvodomno, §to znaci da su najvisi organi kontrole i upravljanja
Nadzorni i Izvr$ni odbor.** Osnovni organi Drustva do 2012. godine bili su:

9 Prema izvorima iz “Metalca” statut iz 2012. godine nije imao znacajnije izmene u odnosu na
statut iz 2005. godine.

10 Sematski prikaz organizaciono-upravljacke strukture “Metalac grupe”. Dostupno na:
https://bit.ly/3gWZmEL .
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Skupstina, Upravni odbor, predsednik Drustva (odnosno predsednik “Metalac
grupe®), Izvrs$ni odbor, generalni direktor i Nadzorni odbor. Statutom iz 2012.
godine Upravni odbor je brisan, dok su ostali organi Drustva ostali isti. Uprav-
ljacka moc se koncentriSe u IzvrSnom i Nadzornom odboru i u rukama onih koji
se nalaze na najvisim pozicijama. Nadzorni odbor se sada sastoji od pet ¢lanova,
od kojih je najmanje jedan nezavisan od Drustva, a koji se biraju na period od
Cetiri godine. Clanove bira Skupstina, na osnovu predloga kandidata Komisije
zaimenovanje ili, ako nije formirana, na predlog Nadzornog odbora. Kandidati
za €lana Nadzornog odbora mogu biti lica koja su istaknuti i priznati stru¢njaci
u oblastima koje su znacajne za poslovanje, a po isteku mandata mogu biti
ponovo birani. S druge strane, Izvr$ni odbor je poslovodni organ koji izvrSava
odluke Skupstine i Nadzornog odbora. Sastoji se od pet direktora zaposlenih u
Drustvu ili njegovim zavisnim drustvima koje imenuje Nadzorni odbor na pet
godina, i mogu biti ponovo birani. Generalni direktor je po polozaju i predsednik
Izvr$nog odbora, dok je predsednik “Metalac grupe” po poloZaju i predsednik
Nadzornog odbora.

Zarazumevanje transformacije organizaciono-upravljacke strukture “Metalca”
od posebnog znacaja je proces vlasnicke transformacije kompanije. Treba nagla-
siti da je transformacija preduzeca “Metalac” jedna od retkih koja nije okoncana
gaSenjem preduzecaiotpustanjem radnika." Vlasnicka transformacija je, tvrdi
sajt “Metalca”, “dovrSena otplatom akcija nakon revalorizacije, i izvedena je to-
liko temeljno da je na kraju decenije 85% vrednosti akcija pripadalo aktuelnim
i biv§im radnicima Metalca”.'> Medutim, ono $to ostaje nejasno jeste u kojoj
meri su ove akcije ostale u vlasni$tvu zaposlenih tokom i nakon 9o-ih godina i
koji je bio stepen njihovog ucesca u kapitalu, pa samim tim i u odlucivanju. Cini
se, ne mnogo. Posebno ako se uzme u obzir podatak o vlasniStvu akcionarskih
drustava Centralnog registra depo i kliring hartija od vrednosti, a u kojem je
vidljivo da prvih deset akcionara “Metalca” poseduje vise od 50% i akcija (53,1)
i glasackih prava (50,2) i ukupne vrednosti (53,1). Takode, medu prvih deset
akcionara nalazi se pet pravnih lica (domacih i stranih), iako se ukupni kapital
preduzeca nalazi u ve¢inskom vlasniStvu fizickih lica. Drugim recima, prvih
desetak akcionara ima najvecu mo¢ u vlasnistvu i odlucivanju, a ovo je posebno
znacajna stavka jer stepen uceSc¢a akcionara u odlucivanju direktno zavisi od
njihovog uce$ca u kapitalu.

U odnosu na pitanje drustvene reprodukcije, a prema odredbama statuta iz
1989. godine, dobit preduzeca se rasporedivala za proSirenu reprodukciju, rezer-

11 Iako je vazno pomenuti da je rukovodstvo postavljeno 1989. godine, a koje je bilo aktivno
narednih deset godina, kao jedan od strateskih ciljeva postavilo povecanje plata zaposlenih za
30%, ali i smanjenje broja zaposlenih za 30% kroz penzionisanje i stimulativne otpremnine. Izvor:
https://www.metalac.com/1989-1999.html.

12 Dostupno na: https://www.metalac.com/1989-1999.html .
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ve, licne dohotke, zajednicku potro$nju i opste druStvene i zajednicke potrebe.
Radnicki savet je odlucivao o raspodeli dohotka i dobiti koja je zavisila od rezul-
tata poslovanja, a nacin raspodele je bio ureden samoupravnim opstim aktima.
Kontrolu nad raspodelom sredstava i dohotka vrSio je Odbor samoupravne rad-
nicke kontrole. Statutom iz 1991. godine Skupstina postaje organ koji odlucuje

o raspodeli i kori$¢enju dobiti, s tim da se proSirena reprodukcija, zajednicka

potrosnja i opSte drustvene potrebe tokom devedesetih godina eksplicitno

ne pominju. Ipak, kroz analizu nadleznosti generalnog direktora moguce je

zakljuciti da su postojale prakse dodele kadrovskih stanova i stipendiranja

radnika, $to je i slucaj u statutima koji su usvojeni do danas.

Od dvehiljaditih godina kompanija “Metalac” posvecuje vecu paznju pitanju
prosirene drustvene/radnicke reprodukcije, ali u kontekstu etickog i odgo-
vornog poslovanja i drustvene odgovornosti, kada se obavezuje da ¢e obavljati
svoje delatnostiiposlovati u skladu sa vaze¢im zakonskim propisima u pogledu
zaStite Zivotne sredine, zaStite zdravlja i socijalne zastite zaposlenih i radne
i Zivotne sredine, medunarodnim politikama i smernicama o zastiti Zivotne
sredine i socijalnoj zastiti, kao i direktivama Evropske unije. Prema podacima
koji su dostupni na sajtu, Grupa “Metalac” ima praksu razvoja rukovodilaca i
menadZera, a sluzba za ljudske resurse prati karijeru svih visokoobrazovanih
zaposlenih. Svim radnicima se isplacuju radnicke, a rukovodiocima menadzer-
ske premije, kaoijubilarne nagrade za 20, 30, 36 (Zene) i 40 (muskarci) godina
rada u kompaniji. Zaposlenima je na raspolaganju lekar, medicinska sestra i
stomatolog u ambulanti u okviru Poslovnog centra, a postoje i razliciti vidovi
solidarne (i finansijske) pomoci u slucaju nepredvidenih Zivotnih okolnosti.
Sva deca zaposlenih koja su redovni studenti dobijaju stipendiju, a stipendije
se dodeljuju i deci preminulih zaposlenih. Ova kompanija takode podrzava i
organizuje niz sportskih, kulturnih i zabavnih sadrzaja. Konacno, rad “Metalca’
usmeren je i na upravljanje kvalitetom zastite Zivotne sredine kroz sertifikaciju
i primenu medunarodnih standarda.

2]

Bilans tranzicije na primeru “Metalca”: osnovni zakljucci

Promene kroz koje je kompanija “Metalac” prosla u samoupravnom periodu,
formalno gledano, nisu se negativno odrazile na stepen radnicke participacije
niti ulogu kompanije u brizi o zaposlenima. Ipak, vazno je napomenuti da je
analiza ogranicena na izlaganje formalno utvrdenih prava i odgovornosti unutar
kompanije i da je moguce da je u praksi dolazilo do razilaZzenja izmedu prava
zagarantovanih internim aktima i stvarnog ucesc¢a zaposlenih. Analiza statuta
i osnivackih akata pokazala je da su promene u organizaciono-upravljackoj
strukturi iSle ka tome da se ojaca uloga radnickih organa u donoSenju poslovnih
odluka i da se osigura njihova autonomija u odnosu na druge (izvrSne) organe.
U tom kontekstu narocito je vazno istaci ¢injenicu da se direktor birao putem
konkursne procedure umesto da se imenuje politickom linijom, i da nije imao
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diskreciona prava u odnosu na samoupravne radnicke organe, nego im je bio
direktno odgovoran u obavljanju funkcije. Slicno, u kompaniji “Metalac” sve do
90-ih godina ne postoji ni upravni odbor kao telo koje bi potencijalno moglo da
ugroziravnotezu u podeli nadleZnostiiuticaja izmedu radnickih i izvr$nih orga-
na. Demokratizacija i decentralizacija odlucivanja ogledala se iu medusobnom
izabranih predstavnika - RS kao delegatsko telo u kome su radnici posredno
predstavljeni pri donoSenju odluka bio je odgovoran Zboru radnika kao organu
neposrednog odlucivanja.

Da li je podela nadleZnosti zaista i u praksi nesmetano funkcionisala i da li su

radnici zaista praktikovali ovlaS¢enja koja su im formalno pripadala, to je kriti-
ka na koju nailazimo u analiziranoj literaturi (vidi Musi¢ 2021; Milanovi¢ 2021),
teSko je oceniti na osnovu analizirane grade i imajuéi u vidu da su intervjui sa

zaposlenima izostali. Sli¢no, zakljucke u pogledu autonomije samoupravnih

radnickih organa potrebno je uzimati s oprezom - uloga spoljasnjih aktera

poput Saveza komunista, Saveza sindikata i organa lokalne samouprave poten-
cijalno je mogla da dovede u pitanje formalno proklamovanu autonomiju. Iako

sunadleznosti ovih aktera ogranicene na nacin da ne mogu direktno da dovedu

u pitanje odluke radnickih organa, ¢injenica je da nisu bili odgovorni drugim

organima unutar kompanije, a njihove nadleznosti su bile obimne. Pored toga,
oni su de facto bili politi¢ki organi s obzirom na to da su delovali u jednopartij-
skom politickom sistemu, i potencijalno su mogli da vrse pritisak na radnike i

delegate u savetima pozivajuci ih na partijsku disciplinu.

Ekonomska prava radnika postavljena su dosta Siroko i omogucavala su ucesce
radnika u donosenju odluka o raspodeli dobiti, dohodaka i investicija. S obzi-
rom na ogranicenost dostupne grade - ¢injenicu da nam nije omogucen uvidu
arhivsku gradu kompanije i narocito dokumente koji se odnose na podatke o
raspodeli dobiti, zarada i investicija - nezahvalno je donositi zakljucke o tome
u kojoj meri su radnici bili spremni da investiraju u samu kompaniju. Sa druge
strane, na osnovu analizirane grade moguce je zakljuciti da je autonomija same
kompanije delimi¢no ograniena uzme li se u obzir uloga koju su imali spoljasnji
akteri poput drustveno-politickih organizacija. S obzirom na to da u¢estvujuu
radu organa koji donose ekonomske odluke, daju misljenja i komentare na pla-
nove i programe i imaju uvid u finansijske dokumente, moguce je pretpostaviti
da se na ovaj nacin otvara prostor za pritiske na rad drugih organa kompanije
u smislu da se odluke nisu nuzno donosile iskljucivo u skladu sa poslovnim
interesima same kompanije, ve¢ da su ih oblikovali i drustveni i politicki ciljevi
koje zastupaju ovi akteri. Slino, kroz analizu nailazimo i na odredbe koje se
odnose na obavezu uskladivanja poslovnih aktivnosti kompanije sa javnim pro-
pisima, politikama, programima i planovima. S tim u vezi moguca su razlicita
tumacenja - da su one pokazatelj drzavno-politicke intervencije u privredni
sektor koji je navodno trebalo da bude liSen birokratskih i planskih elemenata
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i/ili da predstavljaju pokusaj da se o¢uva $iri drustveni interes koordinacijom
aktivnosti razli¢itih aktera unutar privrednog sektora. Istina je verovatno negde
izmedu, a donoSenje jasnijih zakljucaka zahtevalo bi dubinsku i sveobuhvatnu
analizu druStveno-ekonomskih, politickih i institucionalnih procesa koji su se
odvijali paralelno sa transformacijama same kompanije.

Tokom 90-ih godina i dalje se naziru elementi radnicke participacije i samou-
pravljanja, s obzirom na to da je “Metalac” poslovao u meSovitoj svojini, odno-
sno da su postojali predstavnici druStvenog kapitala koje su birali radnici. Zbor
radnika je takode i dalje postojao iako njegov uticaj nije moguce blize odrediti
u odnosu na prikupljenu gradu, a od posebnog je znacaja da su pre usvajanja
opstih akata, statuta i pravilnika kojima se bliZe odredivao rad i organizacija
Drustva radnici morali biti upoznati sa sadrzinom ovih dokumenata i imali
su pravo da daju predloge za poboljSanje teksta nacrta. U odnosu na promene
unutar upravljacke i vlasnicke strukture, poseban paradoks je to §to je stepen
radnicke participacije u upravljanju bio visi tokom devedesetih godina, dok je
pitanje prava zaposlenih i uslova rada postalo vise vidljivo, u formalno-prav-
nom smislu, u periodu nakon dvehiljaditih godina. Ovaj raskorak potrebno
je razumeti u kontekstu postepenog transformisanja drustvenog kapitala u
akcionarski, $to je dovelo i do pravno-ekonomske diferencijacije radnika i ak-
cionara, a samim tim i njihovih prava i uces¢a u odlucivanjuivlasnistvu. U tom
smislu analiza prikupljene grade se ne moze izvrS$iti izjednacavanjem statusa
radnika i akcionara u kontroli i upravljanju preduzecem, vec se polozaj radnika
moZe najbolje tumaciti putem analize upravljacko-organizacione strukture
kompanije i odredbi dokumenata koje se odnose na prava zaposlenih, dok je
ucesce akcionara potrebno analizirati kroz nadleznosti Skupstine akcionara i
prava koja proisticu iz njihovog ucesca u kapitalu. Ovom argumentu takode
doprinose i aktuelni podaci prikupljeni na sajtu Centralnog registra hartija od
vrednosti, na osnovu kojih je moguce pretpostaviti da iako se u centru vlasnicke
transformacije “Metalca” nalazilo radnicko akcionarstvo tokom 9o-ih godina,
ono se nije odrZalo do danas$njih dana.

Drugi znacajan zakljucak koji je moguce izvesti na osnovu analize nadlez-
nosti i medusobnog odnosa kompanijskih organa jeste da transformacijom
upravljacke strukture mo¢ u upravljanju prelazi u ruke “menadzerske” klase i
strucnjaka, ¢ija su ovlaS¢enja nastavila da se povecavaju tokom 2000-ih godina.
UceSce radnika u kontroli i odlucivanju je u periodu 9o-ih, a posebno od 2000-
ih, znacajno smanjeno - iako su imali svoje predstavnike u odborima koji su
birani na predlog sindikata, i iako je jedan broj ¢lanova u tim telima biran iz
redova zaposlenih. Medutim, kako su vec¢inski broj ¢lanova u ovim organima
upravljanja ipak ¢inili nezavisni stru¢njaci i/ili osoblje na visokim pozicijama,
moguce je konstatovati smanjenje radnicke participacije i kontrole.
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Konacno, pitanje drustvene reprodukcije i brige o §iroj zajednici je tokom 9o-
ih godina bilo izrazito zapostavljeno, odnosno, u formalno-pravnom smislu,
manje vidljivo te je malo zakljucaka moguce izvesti iz prikupljene arhivske
grade. Na primer, statutom iz 1991. godine proSirena reprodukcija, zajednicka
potro$nja i opste druStvene potrebe eksplicitno se ne pominju, kao ni pitanja
zastite Zivotne sredine; dok se u statutu iz 1998. godine, zastita Zivotne sredine
pominje samo u jednom ¢lanu. Ipak, tokom 2000-ih godina i kasnije pitanje
drustvene reprodukcije i zastita Zivotne sredine postaju veoma znacajni za
poslovanje kompanije, $to je posebno vidljivo u statutu iz 2012. godine i prema
aktuelnim podacima sa sajta. Medutim, istovremeno je znacajno podvudi da
se briga o radnicima i §iroj zajednici sprovodi u neliberalnom/kapitalistickom
kontekstu korporativnog upravljanja i drustveno odgovornog poslovanja.

Zavrsna
razmatranja:
Savremeni modeli
demohraticnih
preduzeca

Naslede samoupravljanja u Srbiji danas je u velikoj meri diskreditovano, a Cesto
se na njega gleda podsmesljivo kao utopiju koja ne odgovara (kapitalistickoj)
realnosti, dok se radnickom uce$¢u neopravdano pripisuju ideoloska svojstva,
zbog Cega se ono izostavlja kao realna ekonomska alternativa. Istovremeno, od
90-ih godina svedocimo sistematskom urusavanju radnih i socio-ekonomskih
standarda kao rezultat tranzicionih procesa koji su dubinski promenili na¢in
na koji je ekonomska aktivnost organizovana. Imajuci u vidu ovu sliku, jasno
je da je potrebno osmisliti pristupe ekonomskom razvoju drugacije od dobro
poznatog neoliberalnog pravca koji sistemski obespravljuje radnike ¢ineci ih
tako “povoljnijim” za kapital.

Prekarizacija rada, fleksibilizacija radnih propisa i odnosa, srozavanje radnih
standarda koje podstice drzava u svrhu privlacenja stranog kapitala smanju-
judi troskove radne snage, a na Stetu kvaliteta Zivota i rada ogromnog broja
gradana - samo su neki od pokazatelja stanja u drustva danas. Srbija je zemlja
sa najveéim nejednakostima u Evropi, u porastu su nestandardni oblici rada, a
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masovne migracije odvlace radno sposobno stanovnistvo iz zemlje (Savanovi¢
etal. 2021). Kada se ovome dodaju i procene da u Srbiji oko 20% zaposlenih pri-
ma minimalnu zaradu (Brada$ 2021), koja je ispod nivoa minimalne potrosacke
korpe, a daleko ispod nivoa dovoljnog za dostojanstven Zivot, postaje jasno
da je uprkos proklamovanom napretku polozaj veline stanovnika izuzetno
teZak. Istovremeno, mogucnosti za organizovanje ekonomske aktivnosti kroz
modele koji se oslanjaju na samoupravljanje - koji omogucavaju zaposlenima
da ucestvuju u donoSenju odluka i vlasnistvu - u domaéem zakonodavstvu su
skoro nepostojece. Mogucnost za radnicku participaciju u odlucivanju $turo
se spominje u Zakonu o radu koji daje opciju za osnivanje saveta zaposlenih
kod poslodavaca sa viSe od pedeset zaposlenih, ali ne propisuje ih kao obavezu
niti detaljnije reguliSe ulogu i nadleZnosti saveta (Lakicevi¢ 2016). Slicnojeiu
pogledu finansijske participacije,' dok je zadrugarstvo kao drugi moguci oblik
demokraticnije organizacije zanemareno i podfinansirano.'#

Suprotno ovim trendovima, Sirom sveta sve su prisutniji zahtevi za demokrati-
zacijom ekonomije putem veceg ucesc¢a radnika u upravljackim strukturama i

vlasnistvu, Sto pokazuje dinamican rast radnickog akcionarstva sa jedne strane,
i raznovrsnost i rasprostranjenost zadruznih modela sa druge. Radnicko akci-
onarstvo javlja se u razli¢itim formama, od kojih su neke vise, a neke manje

inkluzivne, pri ¢emu treba imati u vidu da ekskluzivnost moze biti pozitivna

(pravo na sticanje akcija imaju svi, s tim da ne mora da znaci da svi imaju do-
voljno prihoda da akcije kupe), i negativna (pravo na sticanje i kupovinu akcija

predvideno je za odredenu grupu radnika, obi¢no menadZzment kompanije).
Kada je u pitanju nacin na koji se finansira kupovina akcija, moguce je razli-
kovati modele poput opcija za akcije gde se zaposlenima daje moguénost da iz

sopstvenog dohotka kupe deo akcija firme u kojoj su zaposleni po povoljnijim

cenama, i modele poput planova za radnicko akcionarstvo (eng. Employee stock

ownership plans - ESOP) gde se kupovina akcija finansira iz profita kompanije,
a u cilju potpunog prenosa vlasnistva na zaposlene. Takode, stepen ucesca

zaposlenih u donoSenju odluka i kontroli, kao i obim prava koja proizlaze iz

vlasnistva razlikuju se od modela do modela.

13 Nedavnim izmenama Zakona o privrednim drustvima (¢lan 159a - 159Z) uspostavljen je
finansijski instrument nazvan “pravo na sticanje udela” koji omogucava da zaposleni ucestvuju

u raspodeli dobiti. Medutim, ovi mehanizmi, tzv. opcije za akcije (eng. stock options) i planovi za
kupovinu akcija (eng. employee stock purchase plans) su nedovoljno demokratski jer se akcije dodel-
juju prema diskriminatornim merilima i ne podrazumevaju ucesce u upravljanju (Gonza 2022).

14 Podrska je ograniCena isklju¢ivo na poljoprivredne zadruge, dok je u drugim sektorima zadruz-
no organizovanje, i samim tim uloga zadruga u re§avanju niza dru$tvenih problema, zanemareno.
Time su ogranicene i mogucnosti da se na ovaj nacin unapredi poloZzaj velikog broja radnika koji se
nalaze u prekarnom poloZaju (Laki¢ i Sapi¢ 2022; Laki¢ et al. 2022).
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Radnicko akcionarstvo ima dugu tradiciju u SAD-u, gde je narocito rasprostra-
njen model upravo ESOP. On je inkluzivan utoliko §to omogucava svim zaposle-
nima da steknu udeo u vlasni$tvu (ne samo menadzmentu ili odredenom krugu
zaposlenih), dok spoljasnji akteri ne mogu postati vlasnici (nije moguca prodaja
akcija investitorima), Sto doprinosi stabilnosti radnickog vlasniStva (Rosen and
Scott 2014; Rodrick 2014; Gonza 2022). Istovremeno, ovaj model nije demo-
kratican u pogledu odlucivanja s obzirom na to da, kao pravni subjekt, ESOP
funkcioniSe u formi poverenistva (eng. trust) koje u interesu radnika upravlja
akcijama. Takode, radnici nisu punopravni ¢lanovi koji autonomno donose
odluke s obzirom na to da ESOP povereniStvo postavlja uprava kompanije ili
prvobitni vlasnik. Treba naglasiti da je ovo dominantna praksa, ali da postoje i
modeli ESOP-a koji zaposlenima daju upravljacka i ekonomska prava - gde za-
posleni imaju mogucnost da delegiraju clanove u upravu kompanije. Praksa se
razlikuje i u pogledu obima radnickog uce$ca u vlasnistvu - postoje kompanije
gde se ide ka tome da se vlasni$tvo u potpunosti prenese na radnike, kao i one
gde se samo deo akcija prenosi na zaposlene.

Bitan faktor koji doprinosi stabilnosti i postojanosti ESOP-a predstavljaju me-
hanizmi koji sprecavaju radnike da prodaju akcije spolja$njim akterima dok su
zaposleni u kompaniji. Po izlasku iz kompanije akcije se vracaju u ESOP, dok
se radnicima isplacuje tzv. individualizovana vrednost zajednickog kapitala
koja se beleZi na individualnim kapitalnim racunima (eng. Individual capital
accounts). Individualni kapitalni racuni predstavljaju i jednu vrstu garancije da
e zaposleni ulagati u kompaniju jer se na njima beleZi iznos koji im se isplacuje
poizlasku iz firme a na osnovu ulaganja koja su imali. Ovo je osnovna prednost
ESOP modela u odnosu na jugoslovenska samoupravna preduzeca u kojima se
javlja problem nedovoljnih investicija u samu kompaniju kao jedan od faktora
koji se negativno odrazio na uspehe pojedinih samoupravnih preduzeca.

Osnovna prednost ESOP-a je u tome $to omogucava postepen prenos vlasnis-
tva - otkup i prenos akcija maticne firme u ESOP visi se u odredenom vre-
menskom periodu, na na¢in ureden internim dogovorom na nivou kompanije.
Za zaposlene prednost je to Sto se kupovina akcija finansira kroz profit same
kompanije - jedna moguénost je da postojeci vlasnik/ci pristane na to da mu se
novac za akcije koje su presle na ESOP isplacuje postepeno, u odredenom vre-
menskom periodu i kroz bududi profit koji kompanija ostvari, dok druga opcija
podrazumeva da sam ESOP uzme kredit kod banke koji ée da isplati vlasniku/
cima za akcije koje prelaze u njegovo vlasni$tvo, a kamata banci se isplacuje
iz buduceg profita (Gonza 2022). Radnicko akcionarstvo putem ESOP-a ima
pozitivne efekte i za zaposlene — omogucava da ucestvuju u raspodeli dobiti,
doprinosi smanjivanju razlika u bogatstvu koje proizilaze iz vlasnistva nad
kapitalom, kao i dugoro¢noj socio-ekonomskoj sigurnosti. Uc¢e$ce u vlasnistvu
kod zaposlenih razvija osecaj pripadnosti radnoj organizaciji zbog Cega raste i
njihova produktivnost, kaoisposobnost firme da odgovori na spoljasnje pritiske
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u vreme kriza (Blair et al. 2000; Blasi et al. 2013; Kruse 2016). Vlasnicima firmi
koji Zele da se povuku, ili su iz nekog razloga prinudeni da zatvore firmu, ESOP
nudi moguénost da uz povoljne uslove (postepen prenos vlasnistva uz poreske
olaksice koje nudi drzava) firmu prevedu u vlasni$tvo zaposlenih umesto da je
prodaju investitorima i time rizikuju da bude ugaSena i/ili da se narusi tradicija
socijalno odgovornog poslovanja. Lokalna zajednica takode profitira jer poslovi,
potro$nja i porezi, ostaju unutar zajednice, a drzava ima korist od redistribucije
koju finansiraju kompanije umesto da se finansira iz javnih sredstava (Ellerman
and Gonza 2019; Ellerman and Gonza 2020).

Poslednjih godina u Evropi se takode radi na razvijanju modela radnickog akcio-
narstva po uzoru na americke ESOP-e, kao i na usvajanju mera koje bi omogucile
njegovu implementaciju. Iako ESOP jo$ uvek nije zaziveo na evropskom tlu,
Evropska unija prepoznala je njegov znacaj i usvojila nekoliko podsticajnih
mera.’s Prepreke koje proizilaze iz nedovoljno razvijenog institucionalnog
okvira moguce je prevaziéi prilagodavanjem pravne forme ESOP-a postojecim
zakonskim mogucnostima tako Sto bi se konstituisao u formi zadruge (Gonza
2022; Gonza et al. 2022). ZadruZni ESOP ujedno bi omogucio i ve¢i stepen parti-
cipacije zaposlenih u odlu¢ivanju buduéi da bi funkcionisao po principu “jedan
covek, jedan glas” tako da svi zaposleni, nezavisno od broja akcija koje imaju,
ucestvuju u donoSenju odluka. Dodatnu prednost u odnosu na americki model
predstavlja rotirajudi plan prenosa akcija - za razliku od americkog modela
gde su novi radnici ukljuceni tek kada postojeci napuste kompaniju, zadruzni
ESOP funkcioniSe na principu cikli¢nog otkupa akcija od radnika u odredenim
vremenskim intervalima, koje se zatim raspodeljuju na sve aktivne racune tako
da su novi zaposleni brze ukljuceni u vlasnistvo (Ibid.).

preduzeca, ali i probleme sa kojima se radnici u Srbiji suocavaju usled nea-
dekvatnih ekonomskih politika i promena koje globalni procesi proizvode,
smatramo da je jedno od reSenja za unapredenje poloZaja radnika zadruZzno
organizovanje. Promene o kojima je re¢ odnose se na generalni trend preka-
rizacije i naroCito izraZenu tendenciju porasta broja samostalnih radnika koji
su u prekarnom statusu. lako se tradicionalno vezuju za sektor poljoprivrede,

15 Ujulu 1992. godine Evropski savet usvojio je preporuku u kojoj poziva drzave ¢lanice da uvaze

znacaj i da podsticu razlicite modele preraspodele profita i akcionarstva zaposlenih, a 1999. godine

Evropska komisija je objavila izvestaj u kome se isti¢u dobre strane radnickog akcionarstva.Takode,
Evropska unija je 2003. godine usvojila Akcioni plan stimulisanja akcionarstva zaposlenih i instru-

ment za njegovo pracenje - Indeks zaposlenih akcionara (Lakicevi¢ 2016).
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sve je viSe samostalnih radnika koji su angazovani i u drugim sektorima,'® na
poslovima ogranic¢enog trajanja koji ne nude adekvatnu radnu i socio-ekonom-
sku zastitu i sigurnost, a nedostaju i mehanizmi podrske prilikom re§avanja
administrativnih, finansijskih i niza drugih problema u vodenju poslovanja
(Laki¢ i Sapi¢ 2022; Lakié et al. 2022).

Zadruge samostalnih radnika mogu biti jedno od reSenja koja prekarnim samo-
zaposlenima omogucavaju visi stepen ekonomske i socijalne sigurnosti tako
$to pruzaju podrsku prilikom registracije poslovanja, regulisanja odnosa sa
klijentima, podelu troSkova prostora i opreme za rad, kao i bolje pozicioniranje
na trzistu rada kroz programe edukacije i usavrSavanja, te pristup pozajmicama
i podsticajima za razvoj poslovanja. One mogu da obezbede i bolji pristup pra-
vima iz radnog odnosa, fondovima u koje se odvajaju namenska sredstva koja
¢lanovi koriste u slu¢aju sprecenosti za rad ili zaposljavanjem (Laki¢ i Sapi¢
2021; Lakic et al. 2022). Naravno, ova reSenja moraju biti prilagodena kako spe-
cifiénim potrebama radnika u lokalnom kontekstu, tako i u formalno-pravnom
okviru. U tom kontekstu uspeh ovakvih modela zavisi kako od drzave, koja bi
merama fiskalne i finansijske podrSke prepoznala njihov znacaj u reSavanju
niza drustvenih i ekonomskih problema, tako i od spremnosti postojecih aktera
da udruzenim i koordinisanim delovanjem vrSe pritisak na drzavu u pravcu
unapredenja zadruznog okvira (Ibid.).

16 U sektoru poljoprivrede 2019. godine bilo je angaZovano 44,8% od ukupnog broja samostalnih
radnika, zatim sledi sektor usluga (43%), dok ih je u gradevinarstvu i industriji osetno manje (6,7%
15,5%) (Savanovic et al 2021). Istovremeno, Srbija uveliko prednjaci medu zemljama regiona kada
je u pitanju broj online radnika - podaci iz februara 2021. godine prikupljeni sa platformi za online
poslove — UpWork, Freelancer i Guru - pokazuju da je u Srbiji na ovim platformama radilo 161,5
radnika na 100 0oo stanovnika. Poredenja radi, ovaj broj u Crnoj Gori iznosi 131:100 000, u BiH
94,5:100 000 i 62:100 0000 U Bugarskoj, a ispred Srbije je samo Makedonija gde je odnos 229:10
000 (Kissi and Lehdonvirta 2018).
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Uvod

Na narednim stranicama analiziramo samodoprinose, instituciju razvojnog fi-
nansiranja uvedenu u doba socijalisticke Jugoslavije, s ciljem da doprinesemo
debati o demokratizaciji javnog finansiranja. Samodoprinosi zasluzuju da ih se
proucava iz viSe razloga. Najprije, usvajali su se na referendumima, $to ih ¢ini
jedinstvenim iz perspektive demokratskog upravljanja javnim finansijama i
razvojnim projektima. Uz poreze i prireze (doprinose), oni su jos$ jedan od soli-
darnih mehanizama pribavljanja sredstava za namjenske javne projekte. Osim
toga, u pitanju je instrument koji se ne temelji na logici kapitala, tj. na profitu,
kamati ili renti, odnosno povratu na investiciju. Konacno, samodoprinosi i
procesi koje su podrazumijevali mogu nas uputiti na tacke koje vrijedi prouciti
kao aspekte alternativnoga javnog finansiranja zajednickih potreba.

U analizi polazimo od razumijevanja politicko-ekonomskih uredenja kao kom-
binacija razli¢itih nacina proizvodnje rukovodenih razli¢itim logikama koje su u
konstantnoj medusobnoj borbi i koje se pojavljuju i djeluju u razlicitim drustve-
nim oblicima. Tako posmatrana, ne postoje Cista kapitalisticka ili socijalisticka
uredenja, vec se svaka druStvena formacija sastoji od kombinacije razli¢itih
nacina proizvodnje. Ona su danas u pravilu pod dominacijom kapitala i robe
kao centralnih drustvenih oblika unutar kapitalistickog nacina proizvodnje.
Uporedo se proizvode stvariiusluge uz pomoc onoga $to obi¢no zovemo javnim
institucijama. Njihove aktivnosti ne smatramo potro$njom kako se to vodi u
ekonomskoj literaturi, ve¢ oblikom proizvodnje javnih bogatstava, tj. proizvod-
nje u drustvenim oblicima koji nisu trzi$nii nemaju primarno profitni karakter.

1 Zateoriju drustvenih oblika (vidi: Prug 2022). Za koncept proturjecne reprodukcije koji u dijelu
literature koristi da se opiSe borba razli¢itih na¢ina proizvodnje (vidi: M. A. Lebowitz 2014, 19-24;
M. Lebowitz 2012, 33, 89-106). Za primjenu koncepta (vidi: Vuksa and Simovic¢ 2015, 10-16).
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Postoje, dakako, javni sustavi poput vojske, policije i sudova koje, unatoc tome
$to su neprofitni i netrzisni oblici te nisu trzi$no verificirani, zbog njihove re-
presivne uloge teSko nedvosmisleno moZemo smatratijavnim bogatstvima. Nas
ipak zanimaju oblici proizvodnje kakve vidimo u sistemima javnog zdravstva,
Skolstva, skrbi, transporta, sporta, kulture i infrastrukture koje objedinjavamo
krovnom kategorijom javna bogatstva. Takva bogatstva imaju tendenciju da pro-
izvode jednakost u drustvu, pogotovo kada su korisnicima dostupna besplatno
u trenutku koriStenja, poput javnog zdravstva i Skolstva.?

Posljednje decenije karakteriSe i rast trzista i Sirenje robno-profitne proizvod-
nje na sfere koje su nekada bile ekskluzivni dio javne proizvodnje. Danas su
mnogijavni servisi potpuno eliminisani ili postoje uporedo s robno-profitnima
s kojima se takmice. Samo javno upravljanje sve se viSe modelira tako da se i
od javnih operatera ocekuje da ostvaruju dobit i da se finansiraju iz sopstvenih
operacija na trziStu. NapusStanje pokuSaja da se grade ambiciozne i suStinske
alternative kapitalistickoj organizaciji drustava ucinilo je logiku kapitala i pro-
fita elementarnom pretpostavkom analize drustvenih odnosa uopste. Stoga nas
ne iznenaduje da je danas teSko razmisljati o drugacijim druStvenim oblicima
proizvodnje bogatstva unatoc¢ primjerima poput javnog zdravstva i $kolstva koji
su nesumnjivo proizvodni sektori, ali se u njima visak u ekonomskom smislu,
kao ni profit u racunovodstvenome, ne moraju nuzno pojaviti. Drugacija po-
javnost, medutim, ne umanjuje njihov doprinos porastu drustvenog bogatstva.

U ogranicenom pokus$aju da se vratimo diskusiji alternativa analiziramo samo-
doprinose kao jedan od mehanizama putem kojeg se nekada proizvodilo javno
bogatstvo. Njihova je osnova solidarno finansiranje, te alokacija po kriterijima
kojima se postizu ciljevi za koje zajednica putem politickih tijela ili direktnog
uceSca stanovnisStva odluci da su zajednicki. U ovom tekstu necemo ulaziti u
teorijsku razradu mjesta samodoprinosa u socijalistickom obliku proizvodnje
iuopste u odnosu na teoriju drustvenih oblika proizvodnje.3 Ogranicavamo se
na razmatranje prakse samodoprinosa i nekih veza s drugim dru$tvenim insti-
tucijama i mehanizmima, uz ograni¢ene napomene o samodoprinosima kao
oblicima proizvodnje javnog bogatstva. Naglasak stavljamo na demokratske
procese i njihovu ulogu u legitimizaciji finansiranja drustvenih potreba i stan-
darda. U prvom dijelu ispitujemo fragmente istorije samodoprinosa za vrijeme
socijalisticke Jugoslavije. Posmatramo evoluciju pravne norme, a razmatranjem

2 Termin “besplatni u trenutku koriStenja” ulazi u literaturu nakon §to se koristi kod osnivanja
Britanskog nacionalnog zdravstvenog sustava 194.8. godine (vidi: Gabe 2014).
3 Namjera nam je da ovome posvetimo paznju u posebnom tekstu.
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nekoliko slucajeva, uz duzi osvrt na praksu u Sarajevu,* identifikujemo neke
vaZne elemente prakse - i usvajanja i realizacije. U drugom dijelu razmatra-
mo savremenu praksu na osnovu vise izvora, ukljucujudi i primarne podatke
sakupljene na teritoriji Bosne i Hercegovine za potrebe ovog istrazivanja.s U
zavr$nom dijelu razradujemo okvir za jednu mogucu savremenu progresivnu
politiku samodoprinosa kao oblika proizvodnje i realizacije javnog bogatstva s
egalitarnim tendencijama.

1. Fragmenti iz
istorije samodoprinosa

y a0

u Jugoslaviji

Samodoprinosi su uvedeni u sistem jugoslovenskih javnih finansija 1946. u
Zakonu o porezima kao “mjesni samodoprinos” u skladu sa tada “mjesnim”
fokusom nove vlasti (Jel¢i¢ and Bejakovic 2012, 126-27). Hronoloski prethode
samoupravnoj orijentaciji nove jugoslovenske drzave koja svoj prvi pravni oblik
dobija 1950. godine u Osnovnom zakonu o upravljanju drzavnim preduzecima i
viSim privrednim udruZenjima od strane radnih kolektiva. Centralna razlika
izmedu poreza i samodoprinosa u tome je §to se ne radi o odluci vlasti, ve¢ o
direktno izraZenoj volji gradana putem referenduma (bordevi¢ 1967, 331).

Vazno je potcrtati da je period neposredno nakon Drugog svjetskog rata za novu
Jugoslaviju period teskih politickih, materijalnih i medunarodnih izazova. Prvi
petogodisnji plan se izraduje i lansira 1947. godine uz pomoc¢ sovjetskih struc-
njaka. Ubrzo dolazi do raskola s isto¢nim blokom, reorijentacije ka Zapadu i
unutrasnjih previranja koja su prijetila da rasture novi poredak na njegovom

4 Poduzeli smo djelimic¢ni pregled medijskih izvora, i to izdanja sarajevskog dnevnog lista
Oslobodenje u periodima koji su otprilike odgovarali periodima usvajanja programa samodoprinosa
te djelimicni pregled Delegatskog biltena Skupstine Grada Sarajeva. Hvala Darku Vujici na pomo¢iu
istrazivanju grade. Slucaj Ljubljane rekonstruisan je na osnovnu ¢lanaka dostupnih na slovenackoj
digitalnoj biblioteci i njenom fondu publicistike i Stampe (www.dLib.si).

5 U maju iaprilu 2022. godine poslali smo molbe za dostavljanje podataka na adrese svih gradova
i opStina/opcina u Bosni i Hercegovini, na 144 adrese. TraZili smo podatke o broju realizovanih sa-
modoprinosa, o iznosima prikupljenih sredstava te o nacinu potro$nje tih sredstava, i to za period
2000.-2021. godina. Do kraja avgusta, primili smo postom, e-mailom i telefonom ukupno 35 odgov-
ora, dakle, nesto viSe od 24 posto. Hvala Harisu Sahaci¢u na pomo¢i u prikupljanju podataka.
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zacetku. Pedesete donose ekonomski rast, a ustavnim zakonom 195 3. godine se
uspostavlja novi upravno-politicki sistem, Sto stabilizuje politicke prilike. Mije-
nja se sistem planiranja, s prelazom na planiranje opstih omjera, a ne konac¢nih
koli¢ina, i po€inju pripreme za drugi petogodisnji plan, za period 1957.-1961.
(Horvat 1970, 29). Plan se usvaja na drugim, decentralizovanim, planskim
osnovama. U praksi se ubrzavaju industrijalizacija i urbanizacija i zapocinje
postepeno formiranje potrosackog drustva. Glavni poticaj dolazi od Programa
Saveza komunista Jugoslavije iz 1958. godine, koji pledira za razvoj potrosacke
kulture koja se artikulisala istovremeno i odozgo i odozdo kao ocekivanje sve
prosirenije potro$nje na raznu novu robu i proizvode. Motivisana prizorima s
televizora, ocekivanja su sve cesce ukljucivala uredenu kuhinju, kupaonicu
unutar stana ili kuce, dnevni boravak s televizorom i automobil (Duda 2005,
374). Ranih 60-ih dolazi do ekonomskog zastoja. U nastojanju da se nosi s
ovim usporavanjem, zemlja se otvara medunarodnom trzi§tu pristupanjem
GATT-u,® izvodi se potpuna reorganizacija finansijskog sistema i ukida kontrola
nivoa plata kao prerogativ sindikata. Samoupravljanje se kao princip Siri na sve
drustvene organizacije i sve sfere Zivota. Po Horvatovom misljenju, reforme
su podbacile na viSe nivoa (Horvat 1976). Rast je dodatno usporio; posebno
u domenu industrijske proizvodnje gdje je od pocetka 1961. do sredine 1962.
godine stopa rasta pala s 12 na 4 posto.

Graf 1. BDP per capita za YU republike od 1952. do 1990.
1ZVOR: MADDISON PROJECT DATA
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Usporavanje privrede brzo se ispostavilo i kao dodatno zaostajanje manje razvi-
jenih dijelova zemlje. Bosna i Hercegovina, Kosovo, Makedonija, ionako nisko
industrijalizovane i primarno ruralne, zaostaju za ostatkom zemlje. Nova velika
reforma se poduzima 1965. godine. Cini se sve da se pronadu dodatni izvori

6  General Agreement on Trade and Tariffs.
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investicionih sredstva. Mjere u drugoj polovini 60-ih ciljaju na “prikupljanje
imobilisanih sredstava stanovniStva - putem Stednje, prelaska na isplatu licnih
dohodaka putem eka i $tednih knjiZica, organizovanjem Stednje radnika zapo-
slenih u inostranstvu, privlacenjem inostranih sredstava putem komercijalnih
i finansijskih kredita itd.” (Mikuli¢ 1978, 293). Cijeli je ovaj period vrijeme
stalne institucionalne inovacije, posebno iz domene “udruZivanja sredstava” u
politicke zajednice, privredne subjekte (sve viSe kombinate koji nastaju udru-
Zivanjem), a potom nakon ustavne reforme 1974. godine i u takozvane SIZ-ove
(samoupravne interesne zajednice).” Ovako se u sedamdesetim kombiniraju
sredstva za sve, od kulture, obrazovanja, zdravstva do stanogradnje i urbanog
razvoja. Podaci iz Maddison projecta sugeriSu da se uprkos svemu divergencija
samo nastavila sve do opSte stagnacije 8o-ih. Da su i u Jugoslaviji bili toga svje-
sni, svjedoci ¢injenica da se ve¢ 60-ih formiraju razlicite institucije, poput Fonda
za razvoj nerazvijenih podrucja, kojima se tadasnja federacija nastoji nositi s
izazovima nejednakog razvoja. Sedamdesetih republike osnivaju sopstvene
fondove te same nastoje usmjeravati razvojne programe (Mikuli¢ 1978, 31-38,

287-93).

Samodoprinose treba posmatrati u kontekstu ovih procesa i kretanja kao i
stalnih nastojanja da se razvijaju kapaciteti investiranja, a potom i iz vizure
tendencija ka decentralizaciji, tj. devoluciji ekonomskih funkcija na republike
iautonomne pokrajine. Do 1964-. godine placanje mjesnog samodoprinosa bilo
je regulisano saveznim zakonom. Usvajanjem Osnovnog zakona o doprinosima
i porezima gradana te godine “prava reguliranja poreza i doprinosa kao i samo-
doprinosa... dobile su i republike” (Jel¢i¢ and Bejakovic 2012, 127). Otada uvjeti
za provodenje referenduma i usvajanje samodoprinosa, poput broja potrebnih
pristupnih glasa¢aibroja potrebnih pozitivnih glasova, znacajno variraju medu
republikama (Dordevi¢ 1967, 331). Amandmanom na Ustav iz 1971. godine to
su pravo dobile i autonomne pokrajine. Potom su samodoprinosi dodatno razra-
deni u saveznom ustavu usvojenom 1974. kada je pitanje samodoprinosa defi-
nisano kao nadleznost republika i pokrajina, dok ga prakti¢no upotrebljavaju
gradoviiopstine. Novu reformu sistem samodoprinosa dozivljava 1977. godine u
sklopu velike reforme pokrenute na talasu usvajanja Zakona o udruzenom radu.
Tada na snagu stupa savezni zakon, nakon kojeg vec iste godine bivaju usvojeni i
republicki zakoni. Prema definiciji u zakonu Slovenije, samodoprinosi su “oblik
udruzivanja sredstava za rjeSavanje zajednickih potreba i interesa radnika,
radnih Jjudiigradana”. Samodoprinosi sluze za “poboljSavanje drustvenog stan-
dardaiinfrastrukture i za smanjivanje razlika u razvoju pojedinih podrucja”.®

7  VidiviSe u ovom izdanju u tekstu Nikoline Rajkovic.
8 ObrazloZenje uz odluku o raspisivanju referenduma o IV
samodoprinosu u Ljubljani, 1986. (Nas$ prevod.)
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1.1. NAMIJENE I UDJELI SAMODOPRINOSA
U JAVNIM INVESTICIJAMA

Iz samodoprinosa je Sirom zemlje finansirana izgradnja ogromnog broja objeka-
tarazli¢ite namjene. Stoga ih moZemo smatrati vrstom javnih investicija. Pionir
je bila Makedonija kao jedina republika u kojoj je referendum o samodoprinosi-
ma provoden prije promjena koje je donio Ustav SFR] iz 1963. godine. U periodu
0d 1952. do 1960. godine u Makedoniji je provedeno jedanaest referenduma,
“a predmet im je bio uvodenje mesnog samodoprinosa radi pokrica troskova
elektrifikacije sela, izgradnje $kola i industrijskih koloseka, izgradnje komunal-
nih objekata u gradovima, izgradnje zastitnog sistem od erozija i poplavaisl.”
(bordevi¢ 1967, 336). JelCi¢ i Bejakovic biljeze: “Gotovo dainema opcine i grada
u Hrvatskoj u kojima sredstvima samodoprinosa nisu izgradeni neki objekti od
svakodnevnog interesa njihovih stanovnika.” (Jel¢i¢ and Bejakovic 2012, 128)
Sli¢no je i u drugim republikama. Samodoprinosima u Bosni i Hercegovini je,
navodi Mirko Pejanovi¢, finansirana “izgradnja komunalne infrastrukture u
mjesnim zajednicama: lokalni vodovodi, lokalne ceste, PTT saobracaj... viSe de-
setina kulturno-sportskih centara, bolnica, $kola, vodovoda” (Pejanovic 2014).
Vidimo da se ulagalo u razlicitu infrastrukturu i objekte - sve usmjereno na
razvoj javnih i zajednickih kapaciteta i poboljSanje drustvenog standarda.

Iako o finansijskom znacaju samodoprinosa imamo vrlo ogranicene egzaktne
podatke, neki izvori sugerisu da je igrao znacajnu ulogu u sistemu ukupnih inve-
sticija. Jedini podatak na koji smo naisli u izvorima navodi da je u SR Hrvatskoj
tokom deset godina izmedu 1976. i 1986. udio prihoda od samodoprinosa “u
strukturi ukupnih prihoda ubiranih pla¢anjem poreza” porastao s 3,95 posto
do 6,53 posto udjela (Rogi¢-Lugari¢ and Mijatovi¢ 2004, 229). Ako uporedimo,
npr., budZet Republike Hrvatske iz 2022., u apsolutnim iznosima 6,5 posto bi
bilo negdje oko 1,42 milijarde eura. Ovo nam govori ponesto o znacaju prihoda
od samodoprinosa na makronivou. Vazno je ipak primijetiti da su samodoprinosi
bili prije svega lokalna stvar - tj. realizovani su kao program na nivou opstina
igradova. Po pravilu se radilo o velikim razvojnim ili komunalnim projektima
identifikovanim kao prioritetnim na teritoriji date opstine ili grada. Ponekada
su, prema izvorima iz tog vremena, bili “jedini izlaz”, kako kaZe naslov teksta
koji se osvrce na stanje potrebe u kojem se nalazi $kolstvo u bosanskohercego-
vackoj opstini Rogatica sredinom Sezdesetih. Programi samodoprinosa jesu se
definisali u upravnim centrima, ali i na osnovu ulaznih podataka s terena, tj. na
osnovu direktnih neposrednih potreba.®

I u najrazvijenijim dijelovima zemlje je koristen kao dodatni izvor razvojnih
sredstava. Ljubljana, kao glavni grad jedne od najrazvijenijih republika SFR],

9  Zakratak pregled povijesti razvoja referenduma u svijetu (vidi: Dordevi¢ 1967, 327-28).
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od 1972. do 1990. godine imala je Cetiri petogodi$nja ciklusa samodoprinosa.
Centralna namjena prvog ciklusa samodoprinosa, koji je iznosio 1 % na li¢ne
prihode, bila je izgradnja Skola i predskolskih ustanova. U drugom ciklusu, od
1976.do 1981., iz sredstava samodoprinosa se sufinansirala izgradnja osnovnih
Skola, obdanista i izgradnja doma za starije. Treci ciklus samodoprinosa je tako-
der bio namijenjen prevashodno za izgradnju i dogradnju §kola, ali i izgradnju
zdravstvenih objekata. Cetvrti ciklus samodoprinosa, po stopi od 1,5 posto na
licne prihode, za period od 1987. do 1990. godine, usvojen je na referendumu
u novembru 1986. godine. U tada$njoj Stampi nazivan je ekoloskim samodopri-
nosom jer je bio posvecen “rjeSavanju gorucih ekoloskih problema” - kao §to
je stajalo u obrazlozenju koje je pratilo odluku o raspisivanju referenduma. °
Program je podrazumijevao investicije (od 30 do 80 %) u projekte namijenjene
unapredenju kvaliteta zraka u gradu i snabdijevanju pitkom vodom, izgradnju
plinskih toplotnih stanica, vodovoda i vezanih postrojenja, te zastiti izvora vode
opseznom izgradnjom kanalizacionih sistema.

1.2. SAMODOPRINOSI U SARAJEVU

Sarajevo je na nivou grada od poCetka Sezdesetih do ranih devedesetih sakup-
ljalo sredstva za razliCite razvojne projekte kroz CETIRI ciklusa samodoprinosa
tokom kojih je ovako prikupljenim sredstvima finansiran ogroman broj obje-
kata, infrastrukturnih i razvojnih projekata. I u Sarajevu se samodoprinosima
nastojalo odgovoriti na brojne izazove koje je razvoj grada nametao. Prva odluka
koja je formalno odgovarala samodoprinosu, mada se nije zvani¢no tako vodila,
usvojena je 1961. godine i ostala je na snazi do kraja 1965. godine. Stopa je bila
¢ak 5 %. U ovom je ciklusu vecina sredstava uloZena u izgradnju osnovnih sko-
la i dogradnju postojecih. Izgradeno je i jedno stambeno naselje na tadasnjoj
zapadnoj periferiji - Slobodan Princip Seljo (Grbavica II).

Iduce godine je donesena odluka o prvom programu samodoprinosa. Odluka
je usvojena na referendumu u septembru 1966. godine. Novi samodoprinos je
vaZio do kraja 1968. godine (Mustajbegovi¢ 2017). Stopa je iznosila jedan po-
sto. Sredstva su bila namijenjena prije svega ulaganjima u izgradnju i obnovu
Skola. U periodu 0d 1969. do 1973. samodoprinos nije prikupljan. Novi program
je usvojen na referendumu odrZanom 10. decembra 1972. godine. VaZio je od
1973.do01976. godine i obuhvatao finansiranje izgradnje vise klinika i instituta
Univerzitetskog medicinskog centra, izgradnju porodiliSta, Dispanzerskog
centra, Traumatologije te Gimnazije na Ilidzi, jednoj od tadasnjih gradskih op-
Stina." Iz samodoprinosa je planirano i finansiranje izgradnje novog vodovoda
ikanalizacione mreZe s uceS¢em od preko 45 procenata. Naplacivao se po dvije

10 “Predlog sklepa o razpisu referenduma za uvedbo samoprispevka IV ve mestu Ljubljani
s prilogo i obrazloZitvijo”, Ljubljana 1986.

11 Monografija Sarajevo, Turisticki savez Sarajeva (nije datirana, stranice nisu numerisane),
1975. godine.
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definisane stope. Svi ¢ija su primanja premasivala 1600 dinara izdvajali su dva
posto od dohotka, a oni s primanjima ispod 1600 ucestvovali su s jedan posto.
Kao $to je bilo uobicajeno, pojedine dodatne kategorije nisu bile obavezne iz-
dvajati sredstava za samodoprinos: oni koji su primali socijalnu pomoc i posebne
naknade po bilo kojem osnovu, dio penzionera kojima su se isplacivale dodatne
socijalne naknade, kao ni oni koji su ostvarivali dodatke na djecu.

Odmah po zavr$etku ovog ciklusa na referendumu u januaru 1977. godine usvo-
jen je program za naredni samodoprinos. Program je prosao kroz dugiiscrpan
proces konsultacija i priprema, a pratio ga je dinamican program mobilizacije
podrske. U okviru tog procesa je u novembru 1976. godine objavljena detaljna
brosura pod naslovom Mi gradu - grad nama u kojoj je na stotinjak stranica
detaljno predstavljen program doprinosa. U uvodu ¢itamo da ¢e se o programu
voditi “javne rasprave u udruzZenom radu, mjesnim zajednicama, drustveno po-
litickim zajednicama i organizacijama u delegatskoj bazi grada” da bi definitivno
bio utvrden u “skupstini grada i opStinama Sarajeva kada ¢e ujedno biti raspi-
san referendum za novi mjesni samodoprinos”. (Drustveno-politicke zajednice i
organizacije grada Sarajeva 1976, 5) Stope samodoprinosa su bile varijabilne; u
prvoj godini stopa je iznosila dva posto, dok je u naredne Cetiri godine vaZenja
samodoprinosa iznosila 2,5 posto. (Drustveno-politicke zajednice i organizacije
grada Sarajeva 1976, 88) Program novog samodoprinosa koji je trebao poceti
vaZziti od januara 1977. bio je vrlo ambiciozan. Glavni dio programa bila je sa-
nacija i razvoj vodovodne i kanalizacione infrastrukture koja je jo$ pedesetih
identifikovana kao glavni problem grada. Realizovan je samo dio planiranih
radova na izgradnji vodovodne i kanalizacione infrastrukture, dok je preostali
dio gradnje integrisan u program narednog samodoprinosa (Delegatski bilten br.
56, 8. septembar 1982).

Ovaj program je vazio u periodu 1982.-1985. U ovaj ciklus ulaze i projekti vezani
za pripremu nadolazece Olimpijade, Cija je organizacija zapocela 1980. godine.
Iz samodoprinosa su finansirani brojni kljucni objekti u znacajnom udjelu,
Cesto do oko 30 posto. I ovaj je ciklus takode planirao naplatu po vise stopa, s
tim da je uz 2,5 posto na licne prihode iz svih izvora, jedan posto za one koji su
korisnici djecijeg doplatka ukljuc¢ivao i stope od 5 % na autorske ugovorei10 %
naugovore o djelu (Delegatski bilten br. 52, januar 1982). U mnogim se opStinama
i dalje racuna i na dobrovoljni rad na pojedinim projektima (Oslobodenje, 10.
decembar 1981, 9). Ovom prilikom nije izradena uporediva propagandna bro-
Sura, ali u dnevnom listu Oslobodenje tokom novembra i decembra 1981. godine
izlazi niz tekstova pod zajednickim naslovom Grad gradimo - samodoprinosom
koji obavljaju vrlo slicnu ulogu. Tekstovi izvjeStavaju o rezultatima prethodnih
samodoprinosa u razli¢itim opStinama, razmatraju probleme na koje treba da
odgovore planirani projekti i prenose izvjestaje s javnih rasprava po opstinama
i prate druge procese povezane s pripremom programa i referenduma (Oslo-
bodenje, viSe brojeva, novembar — decembar 1981.). Osim toga, 20. novembra
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Oslobodenje kao dodatak listu Stampa Nacrt programa samodoprinosa u 160.000
primjeraka. Izvori svjedoce i o neslaganjima irazilaZenjima oko usvajanja samog
programa jer su, dojam je, opStine nastojale da $to viSe sopstvenih lokalnih
problema ugrade u program samodoprinosa.?

Cetvrti ciklus uvodi i vaZnu novinu: prvi put se program samodoprinosa raz-
matraiu preduzecima na zborovima radnika. Komentar u Oslobodenju kaze da
¢e rasprava konacno biti vodena “tamo odakle e i stizati dinari eventualnog
novog samodoprinosa”. Smatra se da sredstva samodoprinosa treba udruzivati
s drugim sredstvima “kako bi se gradili i neki kapaciteti privrede, ¢ime bi se
poboljsao proces zaposljavanja” (Oslobodenje, 6. novembar 1981, 9). Rasprave
se vode, navodi se u istom izvjeStaju, u Energoinvestu, Kljucu, Alhosu i drugim
velikim i ve¢im preduzecéima (ibid.). Oslobodenje potom u vi$e navrata donosi
informacije o samodoprinosu u Ilijasu, gdje je dogovoren jedan takav projekat:
udruzivanje sredstava iz samodoprinosa, sredstava OpStine Ilija$ te sredstava
OUR-a Fomi, dijela RO Zrak, koji se bavio proizvodnjom optickih elemenata za
izgradnju novih proizvodnih kapaciteta i zaposljavanje 80 radnika (Oslobodenje,
2. decembar 1981, 8; Oslobodenje, 7. decembar 1981, 7).

1.3. UPRAVLJANJE SAMODOPRINOSIMA I IZVEDBA

Ciklusom samodoprinosa upravljalo se putem godis$njih finansijskih plano-
va, izvjestaja i posebnih odluka. Odlukama je godisnje vrSeno prilagodavanje
visine li¢nih prihoda na koje se placao samodoprinos. Izvori otkrivaju da ovo
prilagodavanje nije bilo jednostavno. Vezivano je uz “zajamceni licni dohodak”
- jugoslovenski ekvivalent minimalnoj zagarantovanoj plati - ali je bilo izvor
komplikacija jer se takav li¢ni dohodak odredivao na osnovu lokalnih prosjeka
ikretanja. RjeSenje zakonodavca je bilo da se utvrdijedinstven iznos jer bi dru-
gacije rjeSenje znacilo probleme u pracenju uplata samodoprinosa (Delegatski
biltenbr. 57, 5. novembar, 1982, 21). Primjena se suocavala i s drugim problemi-
ma. Samodoprinos je poc¢etkom osamdesetih godina bio predmet odlucivanja
Ustavnog suda Bosne i Hercegovine. Pitanje za sud je bilo da li je licni dohodak za
vrijeme sprijecenosti za rad podlozan obavezi placanja mjesnog samodoprinosa.
Sud je smatrao da jeste ako samim aktom o zavodenju mjesnog samodoprinosa
nije izuzet od te obaveze (Tadi¢ 2014, 54). Usvajanje plana investicija nije bio i
dovoljan uslov da se on realizuje. Mnogi su projekti ostali nedovrSeni ili je njiho-
varealizacija trajala duZe nego $to je to bilo planirano. Izvori sugeriSu da je bilo i
malverzacija sa sredstvima samodoprinosa i da su ponegdje troSena nenamjen-

12 “Referendum 20. decembra”, Oslobodenje, 4. decembar 1981, s. 9; Jedan govornik se na sjednici
Skupstine na kojoj se raspravljalo o nacrtu sarkasticno pita: “Ima li, brate, neko da mu je otpao
malter sa kuce pa da i to stavimo u Program samodoprinosa?”
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ski.3 Mi gradu, grad nama ali i dnevna Stampa iz kasnijeg perioda svjedoce i o
obustavljanju planovaineplaniranim promjenama koje su doZivljavali. Postoje
idrugi primjeri nezavr$enih ili odbacenih projekata. Dodatan je problem za sa-
modoprinose, posebno u drugoj polovici osamdesetih godina, stvarala inflacija,
Sto je dokumentirano u izvjeStajima o gradnji samodoprinosima finansirane
izgradnje i opremanja odjela Opce bolnice u Varazdinu, u Hrvatskoj (Medicinski
centar Varazdin 1990). I sarajevski program samodoprinosa je pocetkom 80-ih
zapao u iste probleme, pa zbog toga nisu realizovana neka prvobitno planirana
ulaganja (Mustajbegovic 2017).

Samodoprinosi su funkcionisali kao elementi u procesu drustvenog planiranja,
prije svega u gradovima. Bili su nacin da se pribave sredstva za vazne i urgentne
projekte koje je nametala dinamika urbanizacije, potreba razvoja i doseljavanje.
Sarajevo je u tom smislu dobar primjer. Grad od ranih pedesetih doZivljava ogro-
man priliv stanovni$tva. Do pocetka 60-ih skoro je 60 hiljada doseljenika, ve¢im
dijelom rastrkanih u 12 hiljada objekata bez pristupa osnovnoj infrastrukturi
i komunalnim uslugama, $to uzrokuje pravu urbanu krizu (Aganovic 2009,
161). Kao odgovor, vlast pokrece izradu dinamickog i dugoro¢nog razvojnog
dokumenta Progam izgradnje i prostornog razvoja (1971.-1985.) koji je u do-
broj mjeri oblikovao naredne dvije decenije razvoja Sarajeva (Aganovi¢ 2009,
162). Samodoprinosi ¢ine jedan od elemenata Programa (Aganovi¢ 2009, 168).
Sredstva samodoprinosa ucestvuju u gradnji stanova za radni$tvo koje nema
rijeSeno stambeno pitanje ili Zivi u stanju posebne potrebe. Uporedo s ciklusima
samodoprinosa na nivou grada realizuju se i mjesni samodoprinosi, po razlici-
tim stopama, na nivou mjesnih zajednica za elektrifikaciju, izgradnju puteva i
drugu infrastrukturu (Oslobodenje, 6. septembar 1966, 6). Po jednom izvoru iz
osamdesetih, u MZ Drozgometri u sarajevskoj opStini Hadzici “od 1978. traje
samodoprinos po stopi od 5 % za asfaltiranje puta”, dok su neki prethodni pro-
jekti finansiraniis 15 % na prihode (Oslobodenje, 5. novembar 1981, 9).

1.4. PODRSKA SAMODOPRINOSIMA

Pogledajmo na kraju ovog dijela vrlo kratko i politi¢ku podr§ku samodopri-
nosima. Kao $to smo ve¢ primijetili, njihovu centralnu distinkciju ¢ini proces
usvajanja, tj. verifikacije, koji je podrazumijevao referendumsko odlucivanje.
Svakako je vazno vidjeti da li su programi imali drustvenu podrsku. Razvoj pro-
grama samodoprinosa i pripremu referenduma je pratila vrlo aktivna kampanja i
intenzivan rad na izgradnji masovne podrske. U tom se smislu, u socijalistickom
jednopartijskom sistemu, istinski radilo na pribavljanju demokratske podrske.
Zadatak svih drustvenih organizacija je bio da promovisu program i mobilisu
stanovni$tvo i pojedine segmente u preduzecima, organizacijama, studentskim

13 Novine prenose slucaj koji je pod istragom u Bosanskom Novom, v. “Samodoprinos trosen i
nenamjenski”, Oslobodenje, 13. decembar 1981. s. 6.
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domovima i naseljima. Direktno su dostavljani pozivi za izlazak na referendum,
i na druge se nacine gradila podr$ka. Tako se npr. jo§ tokom pripreme prvog
programa, kada je centralna namjena samodoprinosa bila izgradnja $kola, po-
zivalo roditelje da obidu $kole i uvjere se u stanje u kojem se nalaze, dok je na
dan prije referenduma organizovana i povorka djece ciji je cilj bio da pozovu
nareferendum i podr$ku programu (Oslobodenje, 29. august 1966; Oslobodenje,
23. septembar 1966, 9). Ovo nije proslo bez kritika za manipulaciju i za velike
troSkove priprema (Oslobodenje, 26. septembar 1966, 6).

Tako su, kako smo ve¢ primijetili, programi utvrdivani u relativno centralizova-
nom procesu, prolazili su i kroz participativne procese i konacno bili verifikova-
ni na referendumima. Kada su u pitanju egzaktni podaci, mogli smo poduzeti
samo ograniceno istrazivanje. Samodoprinos u Kaknju u Bosni i Hercegovini
1971. godine podrzalo je 56,18 posto upisanih biraca. U jednom osvrtu na gla-
sanje o samodoprinosu u MZ Grosuplje u Ljubljani iz marta 1986. izvjeStava se
daje “55,6 % glasaca, od svih onih koji su imali pravo glasa, podrzalo uvodenje
samodoprinosa” (Nasa skupnost, april 1986, 3). Ovo je najnizi postotak na koji
smo naisli. Nismo naisli na slucajeve protivljenja samodoprinosima ili inicijativa
odbacenih na referendumima. Ovo ne znaci da ih nije bilo. Iako nije bila apso-
lutna, podrska je prema dostupnim podacima za Sarajevo bila izrazita i ve¢inska
(Tabela 1) (Oslobodenje, izdanja 20. 1 22. decembar 1981).

TABELA 1. Samodoprinosi u Sarajevu

Ciklus samodoprinosa Referendum Izlaznost (%)  Za program (%)
1966.-1971. 25.9.1966. 8o 86
1973.-1976. 10.12.1972. 79 86
1977.-1981. 21.1.1977. 86 85
1982.-1986. 20.12.1981. 89 91

Uprkos svim mobilizacijskim naporima, glasanje je bilo tajno pa tako u principu
nisu postojale prepreke da se program odbaci zbog Cega se Cini da je podrska
programima zaista bila predominantna. Prema jednoj agitacijskoj formulaciji
iz Stampe onog vremena, “nemoguce je pobrojati sve one objekte koje su Sa-
rajlije sagradile vlastitim sredstvima radi brzeg i svestranijeg razvoja, kao Sto je
idanasnji lik Sarajeva nezamisliv bez tih objekata” (Oslobodenje, 12. novembar
1981, 9). Prema drugoj, “Srasli smo sa samodoprinosima zbog njihovih efekata
za dobrobit svih nas. Sve §to smo dali gradu on nam viSestruko vraca.” (Oslo-
bodenje, 21. novembar 1981, 8) Po jednoj pjesmi Zabranjenog pusenja s pocetka
osamdesetih, na “dva posto svake plate niko od nas nije rekao ne”. Makar su
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u pitanju ocigledne hiperbole, nema puno razloga da sumnjamo da je veéina
ljudi bila istinski spremna da izdvaja manji procenat sopstvenih prihoda za
vodovode, kanalizaciju, puteve, bolnice, $kole, obdanista, sportska igraliSta,
za razlicita javna bogatstva.

Samodoprinosi nakon
samoupravljanja

Danas se javne potrebe, a posebno investicije, finansiraju dominantno iz poreza,
s dodatkom posudivanja u obliku kredita i emitiranja obveznica. Prethodne
su decenije donijele sve ve¢i pomak ka finansiranju kreditima i obveznicama,
Sto je efekat globalnog smanjivanja poreskih stopa. Poreski prihodi su dosta
stabilni izvori, ali je potro$nja ogranicena prilivom. Krediti i obveznice s druge
strane podrazumijevaju dodatne troSkove i kamate. Uprkos tome, iznenaduju-
e, kao pravna norma i mogucnost, samodoprinosi su vise ili manje sacuvani u
vecini zemalja nasljednica Jugoslavije. Inicijalni komparativni pregled otkriva
da je u Crnoj Gori samodoprinos definisan kao institut u domeni lokalne sa-
mouprave. Razmatra se u materiji koja tretira referendum kao sredstvo ucesca
stanovnistva u odlucivanju. U tom su smislu samodoprinosi prvo i prije svega
grupno demokratsko pravo da se autonomno finansijski upravlja sopstvenim
prihodima. U Srbiji su tretirani u materiji koja se bavi finansiranjem lokalne
samouprave. Zakon o finansiranju lokalne samouprave eksplicitno propisuje
“proporcionalnu” stopu, valjda da bi se izbjegla i svaka pomisao na progresivni
pristup kojije prethodna praksa poznavala. U Hrvatskoj, iako samodoprinos nije
definisan zakonom, zabiljeZeni su slucajevi da jedinice lokalne samouprave na
inicijativu stanovni$tva samodoprinos “samoinicijativno uvode za financiranje
objekata komunalne infrastrukture (vodovoda, lokalnih cesta i sl.)” (Ott and
Bajo 2001, 318). U Bosni i Hercegovini, u oba njena entiteta zakoni o lokalnoj
samoupravi Sturo definiu samodoprinose kao jedan od izvora finansiranja op-
Stina/opcina i mjesnih zajednica bez bilo kakvih napomena u vezi s prakticnom
implementacijom. Statuti gradova i jedinica lokalne samouprave dalje utvrduju
da je “raspisivanje samodoprinosa” nadleZnost opstinskih vijeca (u Federaciji
BiH) ili “samodoprinosa i javnog zajma” nadleznost opstinskih skupstina (u
Republici Srpskoj), ali jednako ne specifikuju nista u pogledu procedura koje ovo
raspisivanje treba da slijedi. U BiH odredbe o referendumskom odlucivanju o
uvodenju samodoprinosa nalazimo tek u pravilima ili statutima mjesnih zajed-
nica, dakle, na najniZem nivou samouprave, koja u praksi ima vrlo ogranicene
samoupravne sposobnosti. Savremena praksa samodoprinosa nam je gotovo
potpuno nepoznata. Posebno ih ne razmatraju ¢ak ni obuhvatni monografski
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tretmani razvoja i funkcionisanja lokalne samouprave (Mujakic¢ 2016), dok
se u novijoj strucnoj literaturi pojavljuju i pod terminom samooporezivanje.'*

Dakle, iako nacelno dostupan mehanizam, nema indikacija da predstavljaju
znacajan izvor finansiranja lokalnih potreba niti da se ucestalo koriste. U vilo
rijetkim razmatranjima samodoprinosa u savremenom svjetlu na koja smo nais-
liisticu ih kao moguce alternativne izvore finansiranja lokalnih jedinica uprave
(Rogi¢-Lugari¢ and Mijatovi¢ 2004), ali nikakvih empirijskih podataka nema. I
medijski izvjestaji su rijetki, ali svjedoCe da je praksa, barem mjesna, bila prisut-
na. Ujednom izvjeStaju iz 2017. godine o praksi samodoprinosa u Zrenjaninu, u
tom trenutku samodoprinos postoji u 4 od 36 mjesnih zajednica (“Zrenjanjin:
samodoprinos u 4 MZ”, rtv.rs, 20. februar 2017). U Malencima, mjestu sa oko
6000 stanovnika samodoprinos je postojao od 2002. do 2007. godine, a poslije
ga nisu uspjeli uvesti. U drugom medijskom izvjeStaju iz 2018. godine muskarac
iz Valjeva tvrdi da su godine koje su protekle “naucile narod da vie ne veruju u
jedinstvo i zajednicko ulaganje”. Iako su, kako primjecuje, brojne “ulice, vodo-
vodna ili kanalizaciona mreZza [gradene] iskljucivo sredstvima samodoprinosa”,
na pitanje “dalibijedna takva ideja prosla sada” odgovara da “sigurno ne bi”. Po
njegovom misljenju vise je razloga za to: “Zbog ve¢ ogromnih poreza koje gra-
dani placaju, a potom i zbog nepoverenja koje postoji.” (“Samodoprinos nekad i
nikad”, Vamedia.info, 14.juni 2018) Povjerenje je u zemljama koje su naslijedile
Jugoslaviju zaista vrlo nisko i ¢ini se da je u prosjeku u padu (Tabela 2). Posebno
je nisko, sugerisu posljednja mjerenja, u Bosni i Hercegovini, Hrvatskoj i Srbiji.

Tabela 2. Postotak onih koji misle da se veéini ljudi moZe vjerovati
IZVOR: EBRD U: GHODSEE | ORENSTEIN, TAKING STOCK OF SHOCK

1995.-1998. | 2000.-2004. 2005.-2009. 2010.-2014. 2017.-2020.
BiH 26,9 15,6 9,6
Hrvatska 22,8 13,6
Makedonija 7,5 13,1
Crna Gora 30,4 32,9 21,7
Srbija 28,4 18,3 13,6 16,3
Slovenija 15,3 17,5 19,9 25,3

14 Zakoncept i prakse u Hrvatskoj i Makedoniji (vidi: Rogi¢ Lugari¢ and Maksimovska

Veljanovski 2011).
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U onoj mjeri u kojoj drustveno povjerenje jeste preduslov za podr$ku samodo-
prinosima stanje se ne ¢ini vrlo povoljnim.

U Hrvatskoj je stranka Nova ljevica nakon zemljotresa iz decembra 2020. go-
dine predlozila uvodenje nacionalnog samodoprinosa kao nacina da se prikupe
sredstva za obnovu. U procjenama koje su dali stopa od 0,5 posto na neto plate
svih zaposlenih bi mogla osigurati skoro tre¢inu sredstava potrebnih za obnovu.
Vidjeli smo da ovako ureden samodoprinos ne uzima nuzno dovoljno dobro u
obzir nejednakosti u prihodima i ¢injenicu da proporcionalno placanje poreza
uvijek najteZe pogada one najniZe na prihodovnoj i potrosackoj ljestvici. Uprkos
tome, bio bi pomak ka djelomicnom demokratskom finansiranju onda kada je to
najpotrebnije. Mozda su u stranci prepoznali inherentno solidarnu dimenziju
koju ima institut samodoprinosa. Ovo je jedini slucaj politickog isticanja samo-
doprinosa na koji smo naisli. Nije, nazalost, ozbiljno razmatran niti je stranka
prijedlog ozbiljnije razradivala.

Mi smo, kako je poja$njeno na pocetku u napomeni, proveli istraZivanje savre-
mene prakse samodoprinosa u Bosni i Hercegovine manjeg obima. Podaci do
kojih smo dosli pokazuju da u posljednje dvije decenije samodoprinos nije bio
kori$ten nijednom. Ovo je iznenadujucinalaz. Iako je uvid ipak djelimican - na
temelju manje od 30 procenata - ¢ini se da postoji samo kao puka moguc¢nosti.
Cak ni nakon uvodenja novih, na evropskoj normi gradenih, zakonskih okvira
lokalne samouprave u oba entiteta Bosne i Hercegovine, 2006. godine, samo-
doprinos, definisan tamo kao institut finansiranja lokalnih potreba, nigdje
izgleda nije bilo interesa ili inicijative da ga se razradi i upotrijebi. Prema infor-
macijama koje smo dobili, brojni su slucajevi, posebno u manjim opéinama i
perifernim zonama da stanovnistvo ucestvuje direktno u sufinansiranju nekih
javnih radova, naj¢eSce na osnovnoj infrastrukturi, bilo direktnim plac¢anjima
ili transferima opcina, no u pitanju su dobrovoljna jednokratna izdvajanja za
pojedinacne projekte i intervencije, ali nisu poput samodoprinosa dugorocne,
vremenski utvrdene, mjesecne obaveze.

Zakoni ne nude nikakav okvir za prakti¢nu realizaciju samodoprinosa i veliko
je pitanje kako bi on bio prikupljan. Da je tako, potvrduju opstinski sluzbenici
koji na to pitanje nemaju jasan odgovor. Direktno opterecenje na platu koje
je obavezivalo sve koji su u radnom odnosu na nekoj teritoriji danas je gotovo
nemoguce jer bi moralo biti realizovano na temelju pojedinacnih ugovora. U
viSeiscrpnih telefonskih razgovora s opstinskim sluzbenicima pokazalo se da po
pravilu nisu uopste svjesni da institut postoji iako je bez izuzetka bio naveden
u svim opStinskim statutima kao jedan od prerogativa opstinskih skupstina.
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Misljenje saradnika Ureda za zakonodavstvo Republike Srpske sugeriSe da je
institut prepisan a da se puno nije razmisljalo o tome kako bi on zaista mo-
gao biti primjenjivan.’s Jedini izuzetak na koji smo naisli tice se slucaja pred
Ustavnim sudom Bosne i Hercegovine iz 2000. godine a odnosio se na vrstu
samodoprinosa napla¢ivanog 1998. godine u jednom mjestu u blizini Bijeljine;
ne na licni prihod, ve¢ na takozvani “katastarski prihod”, to je bila definicija
poznata za vrijeme Jugoslavije.

Mozemo zakljuciti da je po svemu sude¢i institucija samodoprinosa preZivjela
nekom vrstom inercije, dok ih je njihova demokratska struktura zastitila od
kritika koje je eventualno mogla trpjeti kao dio socijalistickog nasljeda u obra-
cunu koji je s njim viSe-manje svuda poduzet. U praksi se njegov znacaj ini
zanemarivim i, koliko nam je poznato, ne postoje inicijative koje bi mu htjele
dati neki novi Zivot. Poznato nam je, medutim, iz drugih izvora da se u dosta
slucajeva lokalna infrastruktura u ruralnim podrucjima gradi i odrzava upravo
zahvaljujudi nekoj vrsti samodoprinosa koji provodi sama zajednica korisnika,
ane neki upravni organ (MidZi¢ 2018). U tom su smislu oni i dalje prisutni kao
operativni princip, ali je u praksi njihov drustveni obuhvat vrlo mali. Ovo isto-
vremeno nije nikakav definitivan argument protiv ponovne ozbiljne upotrebe
ve( razradenog instrumenta samodoprinosa ili neke njegove nove varijante.

Pitanje savremene
politike samodoprinosa

Nekoliko aspekta samodoprinose Cine vrijednim iz perspektive izgradnje ne-
kapitalistickih drustvenih odnosa i institucija i izrade takvih politika. Prvo,
radi se o obliku finansiranja koji omoguéava neku vrstu djelimicne, direktno
demokratske uprave nad javnim investicijama. Drugo, nasuprot bankama, fon-
dovima, privatnim investitorima i ostalim profitnim institucijama, pokrecu ga
ciljevi usmjereni prije svega na zadovoljavanje stvarnih materijalnih potreba, i
to tako da se realizuju bez kalkulacija finansijskog povrata na investiciju. Dru-
gim rijecima, ulaganje ne pokrece logika kapitala ve¢ politickim procesom utvr-
dena odluka o zadovoljavanju neke zajednicke potrebe. Svi su ulazni elementi
ovakve proizvodnje, kao i kod kapitalistickog nacina proizvodnje, novcano
izraZeni, ali se ne angazuju da bi se postigao visak vrijednosti, pa tako ni izlazni
proizvod nije roba i ne alocira ga se trZiSno vec prema potrebi i pozitivnom pravu

15 Sluzbenik Ureda za zakonodavstvo Republike Srpske, telefonski razgovor, 10. juni 2022.
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zajednice. Tu vidimo zajednicku proizvodnju u nekapitalistickom ili socija-
listickom obliku. Ako je finalni proizvod dostupan stanovnistvu, besplatno ili
uz mali dodatni troSak u trenutku kori$tenja po nekom kriteriju, on doprinosi
Zivotnom standardu cijele populacije na podrucju dostupnosti proizvoda. Time
se uvodi treci bitan drustveni aspekt: jednakost u pristupu proizvodu bez obzira
na individualnu plateznu mo¢ pojedinca.

Primijetimo ponovo da je odluka o samodoprinosima dono$ena na referen-
dumima, §to je danas nepostojeca praksa. Odluke i programi doneseni na ovaj
nacin imaju izuzetno jak demokratski legitimitet i mandat. Takode impliciraju
drugu drustvenu osnovu - solidarnu namjesto takmicarsko-individualisticke.
Direktno demokratska procedura verifikacije, mogucnosti vrlo razli¢itih moda-
liteta naplate te njihov unaprijed ograniceni vremenski okvir (koji takode moze
biti utvrdivan demokratski) ocigledno ih razlikuje od poreza. 1z perspektive
demokratskog samoupravljanja samodoprinosi otjelovljuju u punom smislu
postojanje drustva koje se stara samo o sebi. Odnos direktnog odlucivanja o fi-
nansiranju potreba i usluga koje potom neposredno koriste oni ili njihovi bliznji
sigurno potice i osjecaj politicke odgovornostiimoci kaoidrustvene vezanosti.

Referendumsko odlucivanje, naravno, nije jednostavno. Zahtijeva vrijeme,
resurse i angazman ljudi, a moZe biti izrazito drustveno polarizirajuce, zavisno
od toga $ta je predmet odlucivanja. Ovo nisu nevazZne stvari. UCestali referen-
dumi svakako bi znacili visoke troskove. SFR] je to rjeSavala redovnim ciklusi-
ma samodoprinosa. Dobro planiranje, utvrdeni ciklusi i tehnologije su nacini
da se troSkovi minimizuju. U isto vrijeme odlucujudi referendum je direktno
demokratska metoda i momenat kada “demos” ne bira nekoga da za njega
donosi odluke nego stvarno kolektivno odlucuje. Ako su i odluka i program
formulisani kroz participativni proces, govorimo o izrazito demokratskoj formi.
Vrlo vazan ocigledan problem ¢ine izborni ciklusi jer bi smjenjivanje vlastilako
moglo uticati na realizaciju zacrtanih programa, posebno onih dugoroc¢nih. Ovo
je sigurno izazov koherentnoj savremenoj politici samodoprinosa. MozZe biti
prevaziden npr. normom koja ograni¢ava moguci obim intervencije prilikom
smjene vlasti kao i propisanom obavezom o demokratskoj verifikaciji promjena
ponovo na referendumu.

Samodoprinosi su sluzili, prisjetimo se, za “poboljSavanje drustvenog standarda
iinfrastrukture i za smanjivanje razlika u razvoju pojedinih podrucja”. Dok u
ekonomskoj teoriji ne igra znacajniju ulogu, u politickoj ekonomiji i u o¢ima
ljudi, razvijenost “drustvenog standarda” se i dalje smatra pokazateljem razvoja.
To je bez sumnje domena gdje se moZe vidjeti uloga savremenog samodopri-
nosa. Bilo bi, medutim, vrijedno paznju posvetiti i drugom cilju: smanjivanju
razlika urazvoju. Neujednacen razvoj republika iregija, kaoidisbalansiizmedu
sektora, te uvoza i izvoza bili su stalni problemi Jugoslavije. Vodstvo zemlje je
uvazavalo takvo stanje i nastojalo da se njime aktivno bavi tokom veceg dijela
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savremene istorije, iako uglavhom neuspjesno. U zemljama nasljednicama
sli¢ne inicijative danas ne postoje i o geografskim nejednakostima uglavnom se
ne govori. Progresivna politika bi mogla da se usredsredi na ovu funkciju samo-
doprinosa. Napredak u statistickoj analizi, posebno regionalnoj sistematizaciji
kakav je npr NUTS (Nomenclature of territorial units for statistics) sistem regija
koji koristi Evropska unija, mogao bi da posluZi za precizno ciljanje i viSestepeni
dizajn politika samodoprinosa.

Samodoprinosi su bili namjenska izdvajanja koja su zahvatala gotovo sve za-
poslene na prostoru jednoga grada ili opStine. Republi¢kih samodoprinosa,
koliko smo uspjeli saznati, nije bilo, iako je zakonska moguénost postojala.
Iako univerzalni obuhvat demokratski ima smisla, on nije nuZzan. MoZe biti
odredivan i npr. iz perspektive postavljenih programa. Takav samodoprinos
bi mogao biti dizajniran sektorski, i to tako da obuhvati, npr., samo jedan dio
zaposlene populacije, recimo, iz sektora koji zahtijevaju posebna ulaganja ili
su meta sektorske industrijske politike ili tamo gdje postoje izdasni viskovi. U
slucajevima redistributivnih samodoprinosa razlicite bi se geografsko-admini-
strativne jedinice mogle razlicito teretiti, tj po razli¢itim stopama, dok se neke
ne bi opterecivalo.

Vidjeli smo da je praksa samodoprinosa ukljucivala razlicite stope, promjenjive
stope i viSe stopa primjenjivanih progresivno u zavisnosti od li¢nih prihoda,
te posebno terecenje nekih prihoda. Jedinstvena stopa ima svoje prednosti i
manje je politicki konfliktna. Istovremeno u praksi nejednako opterecuje duz
druStvenog spektra uzetog kao definisanog licnim prihodima. Bilo bi poZeljno
formulisati razliCite progresivne modalitete. Vidjeli smo da je naplati podlijegao
prihod iz svih izvora i da su posebno tretirani prihodi izvan radnog odnosa. U
kapitalistickom okruZzenju bi bilo uputno razmotriti mogucénosti progresivnog
ubiranja samodoprinosa iz svih prihoda po osnovu vlasnistva, trgovine ili uve-
¢anja kapitala. Ova praksa ima posebnog smisla u situacijama izrazito velike
prihodovne nejednakosti kakva, viSe-manje, karakteriSe nasa drustva. Ovo bi
dodatno demokratizovalo unutra$nje finansijske tokove i prosirilo prihodovnu
bazu samodoprinosa. Varijacijom viSe parametara moglo bi se vrlo precizno
ciljati na specifi¢ne razmjere i oblike redistribucije. Odlucivanje o stopama se
relativno jednostavno moZe uciniti integralnim odlucivanju o programima
samodoprinosa - kao viSe moguc¢nostiizmedu kojih se bira. U nekim bi se razra-
denim formama i same stope mogle slobodno birati tako da se omoguci da svi
pojedinacno biraju izmedu, npr., tri ponudene stope, svako prema sopstvenoj
voljiiZeljibez prisile i tajno, uz npr. poreske stimulanse za veée uplate. Ovime
bi se ostavila znacajna autonomija pojedincima, ali i podrzavala solidarnost.

Samo prikupljanje svojevremeno nije bilo jednostavno, a brojni su planovi mo-
rali biti prilagodavani kretanju inflacije, zbog ¢ega nije realizovan dio projekata.
U danasnje doba, uz posvemasnju digitalizaciju finansijskog poslovanja, proces
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bi morao biti laksi, dok je, uprkos najskorijoj opstoj inflaciji, ona jo$ uvijek
neuporedivo niZa nego $to je bila u Jugoslaviji 80-ih. Bilo bi uputno razmotriti
uspostavljanje posebne javne institucije (fonda, javne banke ili fondacije) koja
bi prikupljala i dalje angaZovala sredstva samodoprinosa. Bez novih institucija
komercijalne bi banke bilo gotovo nemoguce zaobici, osim moZzda kroz neku
vrstu posebnih racuna kod centralnih banaka.

Namjena samodoprinosa relativno jednostavno moze biti dodatno razradena.
Mogli bi funkcionisati kao drustvena Stednja izvan i mimo finansijskih institu-
cija u situacijama kada postoje drugi izvori finansiranja zajednickih potreba. Uz
odgovarajuce finansijske aranZmane, na ovakvu Stednju bi se mogli isplacivati
bodovi (nesto poput kamate) iz za to predujmljenih sredstava, cime bi se ona
uvecavala i onda koristila kao sredstva za neke buduce programe. Tako bi mogli
funkcionisatiikao mehanizmi finansiranja vanrednih potreba. Samodoprinosi bi
moglibitiijedan od izvora finansiranja procesa izgradnje novih ili transformacije
postojecih zajednickih ijavnih institucija koje ukljucuju nacionalizaciju, “remu-
nicipalizaciju”, deprivatizaciju, socijalizaciju vlasnistva, sredstava i resursa kao i
programe usmjerene na smanjivanja ukupne energetske i materijalne potro$nje.*®

U vezi s oblicima odlucivanja o samodoprinosima razmatrani primjeri nude
dovoljno inspiracije. Samodoprinose valja utvrdivati u obliku elaboriranih i
detaljno razradenih programa s pripadajucim troskovima, s kojima je upoznat
$to vecibroj ljudi i u €ijoj je izradi kroz razne faze ucestvovao $to veci broj ljudi
i drustvenih organizacija. Politicka podrSka programima moZze doci samo iz
realne utemeljenosti programa u stvarnim izazovima s kojima se pojedine
sredine ili drustvo uopste suocavaju. Participativni dizajn je klju¢an i on mora
biti osmisljen tako da stalno omogucava ukljucivanje kroz sve faze ciklusa
programa i projekata.

Vazno pitanje se tiCe eventualne razvojne funkcije samodoprinosa. Primijetili
smo viSe puta da su samodoprinosi u Jugoslaviji funkcionisali u redovnim ci-
klusima te su tako relativno lako mogli biti integrisani u druge planske cikluse i
programe. I danas bi samodoprinos morao biti integrisan u §ira strateSka nasto-
janja kao jedan od instrumenata finansiranja razvoja. Ocigledno je da su moguci
razliciti oblici povezani s razlicitim kratkorocnim, projektnim, srednjoro¢nimi
dugoro¢nim razvojnim ciljevima. Dugorocni razvojni dokumenti, poput gene-
ralnih urbanistickih planova koji se donose na period od 15 ili 20 godina a koji
su uglavnom zadrzani, mogli bi, u prelaznom periodu, biti okvir za dugorocne
programe samodoprinosa.

16 U npr. De-growt smislu, samodoprinosi bi mogli biti vazan instituti za finansiranje takve vrste
drustvenog inzinjeringa i prelaza koji to zahtijeva.
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Dobronamjeran skeptik ce sigurno primijetiti da brojne savremene okolnosti
ne idu u prilog politikama promocije samodoprinosa. U zemljama nasljednica-
ma Jugoslavije gotovo je potpuno napustena ideja da se moze voditi bilo kakva
stvarna dugoroc¢na politika razvoja. Time su dramati¢no smanjene sposobnosti
i kapaciteti da se razvoj usmjerava u bilo kakvom ozbiljnom smislu. Nadalje,
sistematski je produbljeno podozrenje spram institucija kolektivne akcije,
posebno drzave. Porezi tu igraju centralnu ulogu i u onoj mjeri u kojoj se samo-
doprinose percipira kao poreze teSko mogu imati vecu podrsku. Tu vaznu ulogu
igra ukorijenjena i raSirena predodzba drzavnih funkcija kao puke potrosnje
koju neoliberalni politicki blok ve¢ decenijama promoviSe i interpretira jed-
nostavno kao rastro$nost. Ni poopSteno dru$tveno nepovjerenje, koje sugerisu
podaci $to smo ih prethodno istaknuli, sigurno ne igra u korist revitalizacije sa-
modoprinosa. Rasireno iskustvo stranacke uzurpacije javnih institucija je druga
lokalno usko povezana nepovoljna okolnost. Povezan problem je realizacija u
formi investicija, tj. u domenu “javnih nabavki”, koja je jedna od onih gdje su
zloupotrebe i sistematsko privilegovanje pojedinih privatnih aktera najvise
ukorijenjene, posebno u zemljama koje su naslijedile Jugoslaviju.

Prigovori su ozbiljni, ali ne i definitivni. Ocigledne argumente protiv predstav-
ljanja samodoprinosa kao poreza ve¢ smo istaknuli. U vezi s posljednjim setom
prigovora primjecujemo da je praksa samodoprinosa u socijalistickoj Jugosla-
viji ukljucivala razli¢ite funkcije nadzora i kontrole, uz relativno visok stepen
transparentnosti. Ovo bez sumnje mora biti praksa i u svakoj novoj inkarnaciji.
Nadzor mora biti kontinuiran, decentralizovan i ukljuciv, s ograni¢enim man-
datima ucesnika u tijelima. Naglasak mora biti na otvorenoj i demokratskoj
verifikaciji dogovorenog procesa i njegovih izmjena i dopuna. S istim ciljem bi
bilo vazno insistirati na potpunom otvaranju procesa s “otvorenim finansijskim
knjigama”, §to znaci i obracun s praksom tajnosti ugovora i finansijskih opera-
cija kakva Cesto prati slicne aranZmane. S obzirom na prirodu sredstava iz sa-
modoprinosa, sasvim je legitiman zahtjev da ugovori, ali i svi finansijski procesi
vezani za samodoprinose moraju biti u potpunosti i stalno dostupni javnosti.””

Dobro uredeni, samodoprinosi mogu otvoriti cijeli spektar mogucnosti pro-
izvodnje dobara i usluga i ulaganja u oblike javnog bogatstva zasnovane na
solidarnim mehanizmima unutar drustvenih transfera. Proizvodnja ¢iji su ishod
proizvodi koji se distribuiSu besplatno u trenutku koristenja bez obzira na indi-
vidualnu plateznu sposobnost korisnika te strukture koje omogucavaju takvu
proizvodnju i distribuciju nisu tek drzavna “potro$nja”, ve¢ proizvodnja (sa svim
elementima koje genericka proizvodnja podrazumijeva) koja povec¢ava ukupno
blagostanje. Takvi drustveni oblici bogatstva proizvode jednakost, jacajuci pri
tome individualne i grupne kapacitete i druStvenu vezu, a time mogu biti i me-

17 Vlada Velike Britanije od 2016. godine zahtijeva praksu otvorenog racunovodstva za
odredene poslove javne nabave. https://www.gov.uk/government/publications/procurement-pol-
icy-note-0516-open-book-contact-management. U privatnom sektoru praksa otvorenih knjiga
postoji u nekim zemljama i sektorima (vidi: Caglio 2018; Luci¢ 2016).
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hanizam jacanja drustvenog povjerenja i solidarnosti. Ovo mora biti jasna poru-
ka bilo koje politike samodoprinosa. Posmatrani, npr., iz vizure “prava na grad”,
samodoprinosi koje izdvajamo ne na osnovu drzavljanstva ili vlasni$tva, vec iz
¢injenice da se Zivi i radi na nekom prostoru dok se istovremeno svi zajedno o
njima pitaju, ¢ine se sredstvom koje nas moze pribliziti prakti¢noj realizaciji
ovoga radikalnog prava. ViSe oblika koji funkcioni$u na ovaj nacin moglo bi
snazno uticati na “sentimentalnu” strukturu drustva. Samodoprinosi su jedan
takav oblik i mehanizam. U tom su smislu Zivi primjer alternativa robno-pro-
fitnoj proizvodnji i vazna tacka u teoretskoj i prakti¢noj razradi mehanizama
proizvodnje, upravljanja, cirkulacije i realizacije javnih bogatstava. Povrh svega,
barem u zemljama gdje se ¢ita na jezicima kojima piSemo ovaj tekst, moZe ih se,
uz prigodnu parolu za koju nam sigurno nece nedostajati ideja, ponovo poceti
primjenjivati relativno lako.
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Uvod

Povijesno gledano, organizacija zdravstvenog sustava je na podrucju jugoslaven-
skih drZava gotovo uvijek bila u procesu reformi. Unatrag posljednjih 70 godina
u Hrvatskoj je zdravstveni sustav prosao korjenite promjene - od razlicitih faza
imodela samoupravljanja do uvodenja privatizacijskih praksi nakon gradanskog
rata 1990-ih kada dolazi i do promjene paradigme u promisljanju zdravstvenog
sustava (Iv€i¢, Vracar i Weygand 2017, 119-20). U cijelom je tom periodu i objekt
prijepora, kako medu zdravstvenom zajednicom, tako i medu onima koji su
provodili zdravstvene politike tog viemena i njihovim konac¢nim korisnicima.

Tako se moZda ne ¢ini na prvi pogled, i samoupravljanje i privatizacijske prakse
imaju zajednicku karakteristiku - dio su sustava koji centralizirano upravljanje
zdravstvom nastoji zamijeniti §to veéim stupnjem decentralizacije. Medutim,
decentralizacija nije znacila isto u ova dva konteksta. Ona je od 1950-ih pa sve
do 1990-ih godina 20. stoljeca bila dominantno shvacena kao osnovni uvjet za
reformu i nadgradnju samoupravnog sistema zdravstva u kojem je bilo bitno za-
drZati kontinuitet ostvarivanja drustvenog interesa povecanjem financiranja iz
osobnih dohodaka i smanjenjem udjela drzavnog budZeta (Popovic i Skrbi¢ 1968).

Iskustvo s drugim modalitetima decentralizacije pocinje 2000-ih godina nakon
jednog desetljeca centraliziranog upravljanja uspostavljenog pocetkom 1990-
ih. Za zdravstvo je to znacilo da vlasni$tvo nad domovima zdravlja, ustanovama
za zdravstvenu njegu u kudi, poliklinikama, bolnicama, lje¢iliStima i ustano-
vama za hitnu medicinsku pomo¢ preuzimaju jedinice lokalne samouprave
(dalje u tekstu: JLS) koje imaju i ovlasti upravljanja te dijelom financiranja
zdravstvenih usluga (Iv¢i¢ 2022).

Cilj ovoga rada je mapirati samoupravljacke prakse u zdravstvu, ustvrditi kojim
se putanjama decentralizacija kretala tijekom godina te ih pokusSati komparirati
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s pojedinim danasnjim decentralizacijskim modelima. Za period samoupravlja-
nja analizirali smo ulogu irad samoupravnih interesnih zajednica (SIZ) u zdrav-
stvu, a za razdoblje nakon 2000-ih kao ogledni primjer smo uzeli Zupanijske
savjete za zdravlje koji su prva administrativna jedinica do zupanijskih ureda
za zdravlje. Analizirali smo kolika je njihova upravljacka mo¢ i utjecaj na plani-
ranje sustava te provedbu zdravstvenih politika i u kojoj mjeri je usporediva sa
samoupravljackim modelom.

Motivacija za ovaj rad potaknuta je Zeljom da se pronikne u samoupravljacke
prakse u sektoru zdravstva kao podrucja koje je gotovo neistrazeno, a i vrlo je
malo zivucih poznavatelja ove povijest.

S druge strane, Zeljeli smo prepoznati druStveno progresivne prakse u zastiti
zdravlja i zagovarati ih u zdravstvenom sustavu koji se danas zasniva na libe-
ralizaciji i privatizaciji trziSta zdravstvenih usluga. Na ovaj rad motivirala nas
je i nuznost promjene trenutne zdravstvene paradigme na $to nedvosmisleno
upucuje treca godina pandemije koronavirusa te sverastuca klimatska kriza i
ekonomska recesija.

Iako tema zdravstva u periodu samoupravljanja oskudijeva literaturom, a malo
je izivucih poznavatelja te teme, bilo je moguce odgovoriti na veci dio pitanja
od kojih smo krenuli. To je prije svega pitanje kako se odvijala decentralizacija
zdravstvenog sustava od 1950. do 1990. godine u Hrvatskoj, kako je instituci-
onalno, organizacijski i teritorijalno bio organiziran sustav samoupravljanja
u zdravstvu i zdravstvenom osiguranju, koja je bila uloga samoupravnih inte-
resnih zajednica u funkcioniranju samog sustava te kojim se mehanizmima
odredivala ukupnost i raspodjela sredstava za ostvarivanje prava na zdravstvenu
zaStitu i osiguranje. U odredenoj mjeri smo se dotakli i pitanja organizacije
rada i odlucivanja u samoupravljanju u zdravstvenom sustavu. Takoder smo
smatrali da je u¢inke samoupravljanja koji se odnose na kvalitetu, priustivost,
dostupnost i ekonomicnost usluge nemoguce vrijednosno promatrati izvan
komparacije s upravljanjem u zdravstvenom sustavu danas. Uz pomoc autorskih
radovaitri polustrukturirana intervjua sa stru¢njakinjama u polju zdravstvenog
sustava i skrbi propitujemo provedbu sadasnjih zdravstvenih politika te uspjes-
nost primjene razlicitih (de)centralizacijskih modela u Hrvatskoj. U zakljuc¢ku
razradujemo tocke konvergencije i divergencije izmedu modela samoupravlja-
nja u zdravstvu i Zupanijskih savjeta za zdravlje s nakanom da ocrtamo konture
za §to kvalitetnije, Siroko dostupno, priustivo, u¢inkovito i Sto demokraticnije
upravljanje zdravstvenim sustavom.
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Procesi razvoja
samoupravljanja

u drustvenim
djelatnostima od
1950. do 1970. godine

Siroko dostupna socijalna sigurnost se kao vizija stolje¢ima pronosila, uspo-
stavljala i usavrSavala kroz organizirano radni$tvo. Ono je, ovisno o specificno-
stima historijskog trenutka i prostornim zadatostima, tu viziju adresiralo kroz
razlicite (organizacijske) forme - kooperative, komune ili drustvene (samou-
pravne) zajednice. Upravo su potonje bile stup socijalistickog jugoslavenskog
drustva sve do pocetka njegovog rastakanja od kraja 1980-ih godina. Njihova
specifinost je i ta da su profunkcionirale ne samo kao organizacijske vec i
kao institucionalizirane forme u sklopu kojih su se odvijali svi samoupravni
drustveni odnosi, dok ih je od ostalih europskih, kako real-socijalistickih tako i
drzavno-kapitalistickih zemalja razlikovao stupanj drzavne regulacije, odnosno
teznja da se Sto manje ostvaruju unutar etatistickih odnosa.

Isam koncept samoupravljanja prolazio je kroz razlicite faze, ovisno o slabljenju
uloge drzave u druStvenim odnosima, odnosno o postupnom uvodenju decen-
tralizacije i demokratizacije odlucivanja putem zakonske regulative. Revolucio-
narni etatizam' se kao drzavotvorni princip napusta ranih 1950-ih godina i time
se otvara prostor za postupno uvodenje decentralizacije osnivanjem odbora
i savjeta kao drustvenih organa samoupravljanja i u neprivrednim sektorima.
Zdravstvo u ovim izmjenama postaje medu prvim sektorima Cije su ustanove
imale status samostalnog financiranja (Tonkovi¢ 1977, 18; GerSkovic 1974, 4;

1 O razlozima napustanja revolucionarnog etatizma govorio je Tito u intervjuu za Politiku: “Pa, ta
ideja sazrijevala je u nasim teskoc¢ama. Mi smo tada bili u izolaciji. Imali smo te§koce i na seluiu
gradu. U fabrikama je produktivnost rada bila niska [...] RaspoloZenje nije bas bilo radosno, a Cesto
smo morali da se ljutimo na razne pojave rasipanja po poduzec¢ima, na nepravilno gazdovanje. Onda
smo vidjeli da nije dobra ona centralna kontrola odozgo, ono dirigovanje odozgo, Setanje ¢inovnika
s vremena na vrijeme po fabrikama. Svaki dan su nam dolazili izvjestaji iz svih fabrika koliko je Cega
proizvedeno. Kidricu je bilo tesko, i nama svima takoder. Nemoguca je stvar to centralno upravljanje.
Mislili smo na koji nacin da rijeSimo to, $ta tu smeta. Jer radnici su se osjecali kao oni koji rade za
najamnu platu i nista viSe. Rijesili smo da na neki na¢in mijenjamo taj sistem i dosli do toga da treba
formirati radnicke savjete...” (Cepo 1983, 85).
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Popovi¢ i Skrbi¢ 1968, 65). Najznalajniju ulogu u nadleznosti zdravstvene za-
Stite suimale opcine koje su stekle pravo osnivanja svih zdravstvenih ustanova
(domovi zdravlja, bolnice, zavodi itd.). Princip samostalnog financiranja bio
je slican onomu u privredi.? Uveo se dohodak i sistem njegove preraspodjele,
zdravstveni savjeti su imali pravo odrediti visinu naknade zdravstvenih usluga,
a ostvareni dohodak ustanove su dijelile medu clanovima osobne organizacije
(na temelju pravilnika o osobnom dohotku) te u prikladne fondove (gdje drZavni
organi imaju samo nadzor nad koriStenjem sredstava). Zdravstveno osiguranje
prosireno je na sve kategorije stanovni$tva, premda su poljoprivrednici bili u
daleko nezavidnijem poloZaju na $to ¢emo se osvrnuti kasnije (Popovi¢ i Skrbi¢
1968, 66).

Stvari se dalje mijenjaju s priviednom reformom iz 1961. godine i ustavnim
promjenama dvije godine kasnije kada se radne organizacije gotovo izjednacuju
u samoupravnoj samostalnosti i u stjecanju i raspodjeli (unutrasnjeg) dohotka
s privrednim organizacijama (Tonkovi¢ 1977, 18). S ciljem ostvarivanja §to
Sirih drustvenih potreba predvideno je osamostaljivanje radnih organizacija
drustvenih djelatnosti koje imaju pravo da stjecu i raspodjeljuju dohodak te su de-
centralizirana sredstva s federacije na republike i opline, uz proSirenje demokrati-
zacije odlucivanja putem skupstina raznih drustvenih zajednica koje okupljaju
ljude razli¢itih profila (Tonkovi¢ 1977, 18). U tom periodu je osobito naglasen
princip samoupravljanja radnika u ustanovama i samoupravljanja korisnika u
zajednicama zdravstvenog, mirovinskog, invalidskog i nezaposlenickog osiguranja
(Gerskovi¢ 1974, 4). Kotarimas3 je pripala uloga u koordinaciji rada i kadrovskih
resursa op¢ina radi optimalnog funkcioniranja, dok je u nadleznosti republika i
federacije bilo samo normativno (zakonodavno) reguliranje; primjerice, nadzor
u pridrzavanju principa opéeg zdravlja, briga o medicinsko-istrazivackom radu
i obrazovanju i usavr$avanju lije¢nika (Popovi¢ i Skrbi¢, 1968, 65).

Na ovom je mjestu vazno napomenuti da se u dvadeset godina samoupravljanja
(1950.-1970.) tragalo za prikladnom definicijom zajednickih potreba, odnosno
svega $to je neophodno za zivot i reprodukciju radnika i gradana - obrazovanje,
zdravstvo, kultura, stanovanje, komunalne usluge, promet. Podrazumijevalo
se da su one od presudne vaznosti za zdravlje radnika, a potom i za povecanje
produktivnosti rada i prosirenje proizvodnje. I u tom kontekstu, vodstvo Jugo-
slavije kao socijalisticke drzave, ponukano i eksterno politickim faktorima kao
Sto je rezolucija Informbiroa 194.8. godine, pocinje smatrati da su mogucnosti
drzavnog upravljanja u zadovoljenju zajednickih potreba iscrpljene i da bi tre-
bale postati relikt proslosti za drustvo koje stremi k oslobadanju rada.

2 Stim da su zdravstvene ustanove ostvarivale prihode u vidu naknada za izvrSene usluge, jednim
dijelom posredstvom cijena usluga, a drugim dijelom putem ugovaranja osnovne djelatnostii otkupa
plana rada (Popovi¢ i Skrbi¢ 1968, 66 - 67).

3 Kotari su bili administrativno-teritorijalna jedinica koja je bila nadredena op¢inama (op.a.).
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Medutim, procesi zadovoljavanja zajednickih potreba na osnovu drustvenog
vlasni$tva kao i Sirenje demokratske baze u upravljanju nailaze tijekom cijelog
perioda na mnostvo prepreka i izazova. Iako je drzava joS prije ustavnih i legi-
slativnih promjena u 1970-ima fondovima i zajednicama predala upravljanje
nad zajedni¢kim potrebama, a radnici u druStvenim djelatnostima su dobili
samoupravna prava i odgovornost za rad §kola, bolnica, kulturnih ustanova,
znanstvenih institucija i vrtica, drZava je i dalje zadrZala vaZnu ulogu u stjeca-
njuiraspodjeli dohotka, a ovo je, po nekim misljenjima, dovodilo do prevelike
potrosnje. Oni koji su trebali namicati sredstva za zajedni¢ku potro$nju nisu
bili stimulirani Stedjeti, a pruZatelji usluga za zajednic¢ku potro$nju su troskove
namirivali iz za to predvidenih budZetskih fondova (Tonkovi¢ 1977, 19; Popovi¢
i Skrbi¢ 1968, 64). Drugim rije¢ima, upravljacka decentralizacija i demokrati-
zacija, suprotno ocekivanjima provoditelja politika, nije sama po sebi dovela do
toga da se drustvene djelatnosti snaznije povezu s udruzenim radom i stoga se
tragalo za odgovarajucim organizacijskim modelima u kojima Ce se takvi odnosi
pobliZe ostvarivati.

U kontekstu zdravstva mnogi autori koji su bili i radnici u zdravstvenom sustavu
na velikom Kongresu lije¢nika Hrvatske iz 1968. godine su pomno pobrojali
sve dotada$nje probleme i koc¢nice razvoja u samoupravljanju zdravstvenim
sustavom te nudili rjeSenja, kako financijske, tako i organizacijske prirode.

U sustini njihove argumentacije bila je stavka da se drusStveni interes na po-
drug¢ju zdravstva moZe ostvariti samo ako se izuzme dominantno financiranje
iz drZavnog budZeta i ukljuci financiranje na osnovu dohotka. Tako bi samou-
pravljanje prestalo biti institucionalni okvir i preraslo u realno drustveni odnos
koji se postizZe decentralizacijom i posljedi¢no stvaranjem materijalne osno-
vice za samoupravljanje. Prema autorima, samoupravna autonomnost nosi-
laca zdravstvenih usluga uvjetovana je samofinanciranjem, stjecanjem dohotka
i raspodjelom prema radu, a takav sistem je jo§ drugom polovinom 1960-ih bio
u rudimentarnom obliku zbog prisutnosti nepovoljnih elementa u zdravstvu
koji su, prema autorima, odraz “elemenata starih etatistickih odnosa, hijerar-
hije, privilegija, Cuvanja pozicija i dominacije nestru¢njaka” (Popovi¢ i Skrbi¢
1968, 42).

Kao klju¢ne negativne stavke u dotadas$njem procesu samoupravljanja u zdrav-
stvu autori navode doktrinu potpune besplatnosti zdravstva i pokrivanje iz
budzeta i fondova, preveliki utjecaj politike i nekonzistentnost zakonodavstva,
posrednicku i monopolsku ulogu socijalnog osiguranja koje budzZetira zdravstvo
te nezadovoljavajucu kadrovsku strukturu. Drugim rijeima, ono $to je lije¢nic-
ka struka krajem 1960-ih godina trazila bila je transformacija samoupravljanja,
odnosno samoupravnije samoupravljanje. Zdravstvo nije bilo liSeno prijepora,
odnosno razlicitih struja misljenja. Tako se autori osvréu na sukob pripadnika
“etatistickog shvacanja” i “zagovornika samoupravljanja” u sferi zdravstva. Kri-
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tika koju autori upucuju zagovornicima etatizma odnosi se na tumacenje nacela
uzajamnosti i solidarnosti po kojima je osiguranik bio namicatelj materijalnih
sredstava za pokrie osiguranja, a ne i ostvaritelj i sukreator prava (Popovic i
Skrbi¢ 1968, 49). Ta klju¢na nacela do¢i ¢e do punijeg izrazaja, smatraju autori,
ako se fakticka i pravna decentralizacija djelovanja tih istih nacela prosiri, ako
se spusti do razine osnovnih proizvodnih i drugih udruZenja radi pravednije i
racionalnije distribucije dobara koja nisu otudena od proizvodaca. U logici ovog
prijedloga je da ¢e $to tjeSnja veza izmedu proizvodaca usluga i korisnika dovesti
do racionalnijeg troSenja resursa, Sto dotad nije bio slucaj jer su investicije u
zdravstvo dolazile od financijski potkapacitiranih op¢ina, politicko-drustve-
nih zajednica i fondova za zdravstvo. Zakonom iz 1960. godine zdravstvenim
ustanovama je omoguceno da se razvijaju kao osnovni i neposredni nosioci
prosirene reprodukcije te pitanje investicija i proSirenja materijalne osnovice
rada rjeSavaju samostalno, uz moguénost podizanja kredita od banaka i pri-
vrednih organizacija. Kao najbolji model financiranja autori su vidjeli direktno
vezanje sredstava za zdravstvenu potro$nju za visinu dohotka, odnosno doprinosa
kojim bi se postovao princip prema radu, odnosno veca uloga bi pripala radnoj
organizaciji (Popovié i Skrbi¢ 1968, 47-48).

Grafikon 1. Izvori financiranja zdravstvenih sluZzbi u SFRJ 1966.
1zvoR: PoPoVI¢ | SKRBIC 1968, 134.

Izvori financiranja investicija
za zdravstvenu sluzbu

Investirani iznos (u %
milijardama starih dinara)

SFRJ u 1966.

Zdravstvene ustanove 21,5 63,2
Drustveno-politicke zajednice 6,1 17,9
Banke 5.7 16,7
Privredne organizacije 0,7 2,2
UKUPNO 34 100

Iako je do pocetka 1970-ih zdravstveno osiguranje prosireno na sve kategorije
stanovniStva, ¢cime su rukovodili kotarski zavodi za zdravstveno osiguranje,
odnosno komune, problem s osnovnom zdravstvenom za$titom bio je taj da
su troSkovi komuna bili preveliki, a resursi za njihovo podmirenje premali;
stoga se zahtijevalo osiguranje minimalne zdravstvene zaStite za cjelokupno
stanovnistvo. Materijalna osnovica za ostvarivanje kvalitetne zdravstvene za-
Stite odrazavala je dotadasnje stanje u socijalistickog Jugoslaviji openito, gdje
su zdravstvene ustanove bile nedovoljno razvijene i neravnomjerno distribui-
rane te su sredstva za rad (aktivna osnovna sredstva) ustanova cjenovno bila u
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nepovoljnom omjeru spram njihovih prihoda* (Popovié i Skrbi¢ 1968, 131). To
je ukazivalo na nerazvijene kapacitete i loSu opremljenost sluzbi te preoptere-
¢enost u radu s korisnicima.

Znacajan problem bila je i neravnomjerna rasprostranjenost zdravstvene zastite
prema zemljama Jugoslavije. Podaci govore da su neke zemlje bile u drasti¢noj
komparativnoj prednosti.5 Stoga je jedan od najvaznijih zahtjeva zdravstvenih
radnika krajem 1960-ih godina bilo jedinstveno i za sve stanovni$tvo obvezno
zdravstveno osiguranje koje bi obuhvatilo zdravstvene rizike i minimum zdrav-
stvene zaStite za sve bez obzira na materijalne mogu¢nosti komuna (Popovié
i Skrbi¢ 1968, 132). Drugi problem je da su zdravstvene sluZbe bile najve¢im
dijelom koncentrirane u velikim gradskim centrima,® pa je jedan od klju¢nih
zahtjeva bio i osnaziti prometnu infrastrukturu.

Nove velike promjene u samoupravljanju nastupaju s ustavom iz 1974. godine
kada Jugoslavija postaje “samoupravna i demokratska zajednica radnih ljudi i
gradana” (Zovak 2022, 1). U polju socijalne politike, stanovanja i infrastrukture,
odnosno svugdje gdje se korisnici organiziraju na principu uzajamnostiisolidar-
nosti kao nosioci sredstava i prava u pogledu njihova koriStenja, a gdje trZiste ne
moZe biti regulator njihovih drustvenih potreba, uvodi se niz “novih ustavnih
instituta koji zahtijevaju institucionalne promjene” (Gerskovi¢ 1974, 4). Oni
se ponajprije ticu definiranja prava radnika koji stvaraju i razmjenjuju sredstva,
principa na osnovu kojih to rade i dizajna samog sustava unutar kojeg to rade.

Tako radnici koji generiraju drustvena sredstva imaju pravo na odredivanje na-
mjene i nacina koristenja sredstava koja odvajaju za zajednicke drustvene potrebe
iinfrastrukturu, i to rade postujuci nacela slobodne razmjene rada izmedu onih
koji izdvajaju sredstva za zadovoljavanje svojih potreba i onih koji ispunjavaju
te potrebe. Obje te strane u razmjeni se vode nacelom uzajamnostiisolidarnosti.
Ono je osnova za odredivanje prava u koriStenju sredstava za socijalno osigura-
nje, zastitu, stambene potrebe i infrastrukturu. Vazno je i nacelo planiranja koje
je kohezivni element svih zajednica u polju socijalne politike i infrastrukture, u
smislu da se prilikom planiranja raspodjele sredstava, prava koritenja i socijalne
reprodukcije treba voditi na¢elom ravnopravnosti. Sustav u kojem se ovi procesi
odvijaju temelji se na samoupravljanju u svim aspektima, nacelu deetatizacije
iostvarivanja delegatskog sistema (Gerskovi¢ 1974, 5).

4 Primjerice, u 1966. godini aktivna osnovna sredstva zdravstvenih ustanova procijenjena su na
427 milijardi starih dinara, a prihodi tih ustanova kretali su se oko 4.85,7 milijardi starih dinara (Popo-
vié iSkrbi¢ 1968, 131).

5 Vrijednost osnovnih sredstava u tisu¢ama starih dinara po glavi stanovnika je 1960. godine iznos-
ila13,1u BiH, 14,0 u Makedoniji, 19,1 u Srbiji, 25,5 u Hrvatskoj i €ak 47,2 u Sloveniji (Popovi¢ i Skrbi¢
1968,131).

6 U 1960. godini vise od polovine stanovnika Zivjelo je u naseljima do 2000 stanovnika (Popovic i
Skrbi¢ 1968, 131).
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Ovo je zapravo geneza nastanka SIZ-ova kao institucionaliziranih organizacij-
skih oblika u kojima se ostvaruju svi oblici druStvenih djelatnosti. Za razliku
od etatistickih uredenja, gdje se socijalna politika ostvaruje kroz poreze i do-
prinose i kojom upravljaju drZavne (javne) sluzbe, u samoupravnom sustavu
organizacije udruzenog rada i gradani svoja sredstva udruzuju u (radne) inte-
resne zajednice, a putem samoupravnog sporazuma kao glavnog upravljackog
mehanizma.

Neki autori ustavne promjene 1970-ih te Zakon o udruzenom radu iz 1976.
godine vide kao trecu (povijesnu) fazu u kojoj se nastoje razrijesiti problemi
prethodnih samoupravljackih etapa, ponajprije labavo povezivanje drustvenih
djelatnostis materijalnom proizvodnjom te oslanjanje na centralni administra-
tivni sustav koji je veliki dio dohotka koncentrirao u budzetima i drustvenim
fondovima, $to je pogodovalo udaljavanju drustvenih djelatnosti od proizvodnje
iucvricivalo mo¢ javnih sluzbi nad viskovima (Tonkovic¢ 1977, 18-19).

Nova razvojna etapa u samoupravnim drustvenim djelatnostima trebala je doki-
nuti drzavnu prinudu u odredivanju dijela dohotka za zadovoljavanje zajednic-
kih potreba dajuci radniku ustavno pravo da o njemu odlucuje. U novom samo-
upravnom idiomu ovo je pravo radnik ostvarivao samoupravnim sporazumom s
radnicima drugih osnovnih organizacija udruzenog rada (dalje u tekstu: OOUR)
na podrucdju na kojem zajednicki zadovoljavaju neku od tih potreba. Druga
stavka ove etape trebala je dovesti do postupnog napustanja kupoprodajnog
odnosa uspostavljaju¢i meduzavisnost u stjecanju dohotka radnika materijalne
proizvodnje, drustvenih i drugih djelatnosti (elektroprivreda, vodoprivreda
npr.), aliipodjelu odgovornosti u njegovom finaliziranju u OOUR-u materijalne
proizvodnje. Drustvene djelatnosti time postaju jedna od funkcija udruZenog
rada i ravnopravne organizacije u razvoju socijalistickog samoupravljanja.

SIZ-ovi su trebali nadvladati skupstinski i predstavnicki oblik donosSenja odluka
kakav je bio na snazi 1960-ih kad su fondovi prelazili u (radne) interesne zajed-
nice i biti mjesto na kojem glavne odluke donose svi radniciu OOUR-ima, s tim
da su se izdvajanja za zajednicke potrebe morala planirati u sklopu godi$njih i
srednjoro¢nih planova.

Ussljede¢im poglavljima ¢emo razmotriti kako je institucionalno, organizacijski
i teritorijalno bio organiziran sustav samoupravljanja u zdravstvu i na koje je
poteskoce nailazio.
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Organizacija i
institucije zdravstvenog
sustava u Hrvatskoj
tijekom 1970-ih

SIZ-ovi su ustavom definirani kao institucionalizirani oblici u sustavu samou-
pravnoga udruZenog rada. Oni sluZe za osiguravanje onih osobnih i zajednickih
potreba koje se mogu zadovoljiti iskljucivo na solidarnim principima, dakle,
ne mogu posredstvom trziSta (Spoljar 1974, 21). Prema Zakonu o zdravstve-
noj zastiti i osiguranju Socijalisticke Republike Hrvatske SIZ-ovi u zdravstvu i
zdravstvenom osiguranju mogu se osnovati ako se DOPRINOSIMA, PRIHODIMA
FONDA SOLIDARNOSTI I OSTALIM PRIHODIMA mogu namaknuti sredstva za
pokrivanje zakonom utvrdenih prava na zdravstvenu zastitu i drugih prava
zdravstvenog osiguranja te ako su osigurani uvjeti u kojima osiguranici i drugi
¢lanovi SIZ-ova, a i zdravstveni radnici mogu $to neposrednije ostvarivati svoja
prava (Papic i Desi¢ 1977, 233).

SIZ-ove osnivaju radni ljudi koji u svojim OOUR-ima odlucuju o uvjetima i
rezultatima svoga rada, o cjelini odnosa drustvene reprodukcije i onog njenog
dijela kojim se uzajamno i solidarno slobodnom razmjenom rada zadovoljavaju
osobne i zajednicke - obrazovne, znanstvene, kulturne i zdravstvene potrebe
(Spoljar 1977, 23). Pravni karakter sredstava koja se izdvajaju ili udruZuju za
takve potrebe i karakter sredstava koja OOUR-i koji vr$e usluge (bolnice, Skole,
socijalne ustanove) dobivaju na osnovu razmjene rada, bilo kao dohodak, bilo za
prosirenu reprodukciju, drustveno su vlasniStvo bez obzira na to jesu li ih obra-
zovali “radnici neposredno raspodjelom ukupnog dohotka u OOUR-ima ili iz
svojih osobnih dohodaka, ili su ih dali gradani iz sredstava koja nije dao udruzeni
rad kao §to je mjesna zajednica” (GerSkovi¢ 1974, 5). Ta sredstva zapravo ine
ukupnost sredstava odgovarajuce interesne zajednice na Cije raspolaganje pravo
imaju radnici koji ih u obliku doprinosa ili necega drugog udruzuju u fondove
Sirih interesnih zajednica (GerSkovic 1974, 6). Medutim, postoje i ogranicenja
u smislu namjene tih sredstava koja se postavljaju samoupravnim sporazu-
mom. On zapravo sluzi tomu da neke stvari kao §to su amortizacija sredstava i
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prosirena reprodukcija osigura kao obvezu.” Neki autori su zagovarali da se za
odredene djelatnosti osobito vodi racuna o tome da se sredstva za prosirenu
reprodukciju utvrduju i planiraju neovisno o dohotku na bazi slobodne raz-
mjene rada. Recimo, to je bio slucaj sa zdravstvom gdje su znanstvena otkric¢a
po pravilu poskupljivala tu djelatnost ili u sektorima energetike i vodoprivrede
gdje se mora voditi racuna o infrastrukturnim uvjetima za opée povecanje pro-
duktivnosti (GerSkovi¢ 1974, 7).

Podaci iz 1977. godine navode da je u SR Hrvatskoj bilo zdravstveno osigurano
gotovo sve stanovnistvo (99,3 %). Zakon o zdravstvenom osiguranju SRH defi-
nirao je minimum zdravstvene zaStite i on je obuhvacao:

Sprecavanje, suzbijanje i lijeCenje zaraznih
bolesti koje se obavezno prijavljuju

o LijecCenje od distrofije i srodnih mi$i¢nih
ineuromiSi¢nih oboljenja

Prevenciju malignih oboljenja

(<]

Prevenciju i lijeCenje endemskih nefropatija i dijabetesa

(&)

e Zastitu Zena u trudnodi, porodaju, materinstvu
i kontracepciji

o Potpunu zdravstvenu zaStitu djece (sistematski,
dentalna medicina, prevencija i lijeCenje reumaticne
groznice, proteticke i rehabilitacijske mjere pri
oStecenju i anomalijama; vid, sluh, ortopedija, prevencija
alkoholizma i narkomanije) do zavrSetka redovnoga
obveznog i srednjoskolskog obrazovanja i do navrSene
26. godine ako se radi o redovnom studiju

o Pravo na bolnicko lijecenje, pravo na lijekove tijekom
lijeenja i naknadu troskova prijevoza

Uz obaveznu minimalnu zdravstvenu zastitu koju imaju svi gradani, osigura-
nici u odgovarajucim SIZ-ovima zdravstvenog osiguranja i zdravstva ostvaruju
potpunu zdravstvenu zastitu (Papic i Desi¢ 1977, 229).

7 Primjerice, u sektoru stanovanja su teorijski i prakti¢ni postulati bili u koliziji. Zbog komplek-
snosti raspodjele stanova rijetko se pristajalo da se sredstva za zajednicku potro$nju udruzuju u SIZ-
ove zbog straha da ¢e organi SIZ-ova tim sredstvima raspolagati s previSe modi, §to ¢e posljedi¢no
obeshrabriti radnike da za njih izdvajaju (Gerskovic 1974, 6).
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Nadalje, opseg zdravstvene zaStite osiguranika u svim SIZ-ovima zdravstvenog
osiguranja radnika je uglavnom bio podjednak (razlikovao se od visine udjela
participacije, odnosno sredstvima kojima se raspolaZze. Sli¢no je bilo i sa SIZ-
om samostalnih obrtnika, ugostitelja i prijevoznika, dok poljoprivrednici zbog
nedovoljnih sredstava na raspolaganju i smanjene visina samodoprinosa nisu
bili u istom poloZzaju kao ostali (Papi¢ i Desi¢ 1977, 230) i morali su placati punu
cijenu zdravstvenih usluga iz spektra opc¢e medicine.

To se mijenja tek Zakonom o zdravstvenoj zastiti i osiguranju 1980. godine ¢ija
je najznacajnija novina bila uvodenje obveznog osiguranja primarne zdravstve-
ne zastite ¢ime su poljoprivrednici izjednaceni s radnicima.® Zakon je takoder
ukinuo organizaciju zdravstva prema teritorijalnom nacelu te se zdravstvena
zastita pocCela ostvarivati prema mjestu stanovanja, rada i Skolovanja.

U ovom je periodu cjeloviti sustav samoupravnog zdravstvenog osiguranja i
zdravstva bio strukturiran prema POLITICKO-IDEOLOSKOM, FUNKCIONALNOM/
INTERESNOM I TERITORIJALNOM KLJUCU.

Politicko-ideolo$ki klju¢ je podrazumijevao slobodnu razmjenu rada i utvr-
divanje prava korisnika i pruzatelja usluga, dok je funkcionalna podjela bila
strukturirana prema radnim djelatnostima. Tako je postojao SIZ zdravstvenog
osiguranja radnika u proizvodnji i radnika zdravstva, SIZ zdravstvenog osigu-
ranja radnika u poljoprivredi i radnika zdravstva, SIZ zdravstvenog osiguranja
samostalnih obrtnika, ugostitelja, prijevoznika i radnika zdravstva. Ova je podjela
prema Zakonu o zdravstvenom osiguranju bila obvezna i trajala je sve dok je
zdravstveni sustav bio samoupravno organiziran. Podjela se takoder mogla vrSiti
i prema polju interesnog organiziranja, odnosno na razini samih OUR-a gdje
radnici odlucuju o udruZivanju sredstava za zdravstvenu zastitu s radnicima
OUR-a u zdravstvu koji im usluge pruzaju. Najneposredniji institucionalni
oblik u kojem se takva razmjena izmedu korisnika i pruzatelja usluga odvija
SU OSNOVNE SAMOUPRAVNE INTERESNE ZAJEDNICE (dalje u tekstu: OSIZ) i u
njima je bilo moguce ostvariti dodatnu zdravstvenu zastitu samo radnicima
jedne specifi¢ne ili nekoliko srodnih radnih djelatnosti (Papi¢ i Desi¢ 1977, 235).
Pritom OSIZ-ovi nisu bili autonomni, nego su bili integrirani i svoja su sredstva
ostvarivali kroz SIZ-ove.

Opéine su imale obvezu medusobnog udruzivanja, $to je proizlazilo iz opsega
zdravstvene zastite i ¢injenice da nisu sve opcine raspolagale jednakim sred-

8 No tih godina opadaju drzavna sredstva za zdravstvenu zastitu, a rastu izdaci za prosirenje ob-
veznog zdravstvenog osiguranja, $to opet dovodi do nejednakosti (Iv¢i¢, Vracar i Weygand 2017).
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stvima za udruZivanje.® UdruZivanje je bilo i mehanizam da se nadvlada pro-
blem udvostrucavanja kapaciteta i opreme, usavrsi organizacija, racionalnija
potrosnja i raspodjela kadrova. Premda je udruzivanje u zajednice op¢ina jo§
1970-ih bilo u povojima, pretpostavljalo se da je ova razina udruZivanja zapra-
vo najucinkovitija jer su op¢ine smatrane za preusko, a republike za presiroko
podrudje za organiziranje uspjesnog zdravstva.

Najvisa tocka udruzivanja SIZ-ova bila je republicka i ondje se zaokruZzivao
sistem samoupravnog interesnog organiziranja zdravstvenog osiguranjaizdrav-
stva. Krovna udruZenja su €inila dva saveza - Savez zajednica zdravstvenog osi-
guranja radnika i zdravstva Hrvatske i Savez zajednica zdravstvenog osiguranja
poljoprivrednika i zdravstva Hrvatske. Savezi su donosili plan i program zdrav-
stvene zaStite na republickoj razini, izradivali plan i program razvoja zdravstva,
bavili se kategorizacijom zdravstvenih radnih organizacija itd.

Usklopu Saveza osnovani su fondovi solidarnosti (SIZ ZO radnika i SIZ ZO poljo-
privrednika) kojim su se nastojali osigurati priblizno isti uvjeti za unapredenje i
ostvarivanje prava na zdravstvenu zastitu svim radnim ljudima/osiguranicima,
dok je opseg solidarnostiu zadovoljavanju zajednickih potreba ovisio o ekonom-
skim mogu¢nostima udruzenog rada i o kriterijima za stimuliranje racionalnog
ponasanja u zdravstvenoj zajednici (Papi¢ i Desi¢ 1977, 236). Sredstva iz fondova
su sluzila za pokrivanje troskova zdravstvenog osiguranja radnika, zatim onih
troSkova koji su premasivali osobni dohodak osiguranika, za podmirenje vecih
troskova uslijed demografskih promjena i za pokrie koriStenja dodatnog po-
rodiljnog dopusta, bolnickog lijecenja i drugih troSkova (ZrinS¢ak 2000, 226).

SIZ ZOradnika i zdravstva iz fonda je bio duzan izdvajati 7,5 % od svojih prihoda
ostvarenih doprinosima iz osobnih dohodaka osiguranika i mirovina. Fond soli-
darnosti Saveza zajednica zdravstvenog osiguranja poljoprivrednika i zdravstva
¢lanovi su osiguravali takoder iz vlastitih prihoda samo u drugacijim omjerima.r
No princip solidarnosti medu osiguranicima je nalagao, odnosno zakonom
propisivao da zdravstveno osiguranje radnika sudjeluje u namicanju sredstava
potrebnih za ostvarenje potrebnog opsega zdravstvene zastite poljoprivrednika
itajudio je iznosio 15,5 % od prihoda Fonda solidarnosti Saveza zajednica.

Zajednicki organ svih osiguranika i zdravstvenih radnika predstavljala je re-

9 Sredstva za udruZivanje ovisila su o broju zaposlenih i uzdrzavanih ¢lanova porodice, visini os-
obnih dohodaka i ukupnog dohotka OUR-a, razvijenosti zdravstvene djelatnosti itd. (Papi¢ i Desi¢
1977,236).

10 To iznosi 3 % od osnovice za placanje doprinosa za zdravstveno osiguranje poljoprivrednika od
katastarskog prihoda i osnovice za odredivanje poreza iz osobnog dohotka ostvarenog od sporednih
djelatnosti u poljoprivredi te 15 dinara za svakog osiguranika (Papi¢ i Desi¢ 1977, 236).
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publicka Skupstina zdravstvenog osiguranja i zdravstva. Ona je djelovala pri
Savezu zajednica zdravstvenog osiguranja radnika i zdravstva i sastojala se od
Vijeéa osiguranika (Cine ga delegati obaju saveza), Vijeca osiguranika SIZ samo-
stalnih obrtnika, ugostitelja i prijevoznika SRH1 Vije¢a zdravstva. Ideja skupstine
bila je da s nadleznim vijeCem Sabora SRH ravnopravno raspravlja i odlucuje o
problematici zdravstvenog osiguranja i zdravstva za koju je nadlezan Sabor.

Zakljucno, treba redi da je organizacijski sustav samoupravnog interesnog or-
ganiziranja bio uspostavljen vertikalno (od osnovnih samoupravnih interesnih
zajednica preko saveza) i horizontalno (povezivanje sa srodnim podrugjima i
oblastima interesnog organiziranja - u OOUR-ima).

Samoupravno
dogovaranje
u zdravstvu

Centralni upravljacki mehanizam koji je regulirao sve instance unutar ukupnog
sustava samoupravnog organiziranja i u privredi i u drustvenim djelatnostima
poput zdravstva i zdravstvenog osiguranja bio je SAMOUPRAVNI SPORAZUM.
Ovaj je sporazum bio vrsta dogovora radnih ljudi s radnicima u zdravstvu o
zajednickim osnovama i mjerilima pomocu kojih ¢e stjecati i dijeliti dohodak,
bilo zajednicki ili osobni. Sporazumi su definirali djelatnostii politike zdravstva;
prava radnika da odlu¢uju o udruZenim sredstvima i prava radnika zdravstva
da slobodnom razmjenom rada ostvaruju svoj drustveno-ekonomski polozaj
i tako ga izjednacuju s drustveno-ekonomskim polozajem radnika u udruze-
nom radu (Savezni savjet za pitanja drustvenog uredenja i Savezni savjet za
privredni razvoj i ekonomsku politiku 1977, 318). Samoupravnim sporazumom
se osiguravala i nadleZnost i odgovornost skupstine koju su €inili korisnici i
pruzatelji usluga, delegata, zatim medusobni odnosi SIZ-ova razli¢itih razina,
udruzivanje SIZ-ova u viSe razrede zajednica ili saveze, donoSenja planova itd.
(Papi¢iDesi¢ 1977, 235)."

U SR Hrvatskoj je krajem 1970-ih bilo 112 SIZ-ova zdravstvenog osiguranja rad-

11 Ako je sporazum pruZzatelja i korisnika usluga izostao, a radi se o zdravstvu ¢iji je zadovoljava-
judirazvoj jedan od prioriteta u drustvu - od posebnog drustvenog interesa, potrebne odluke donosi
skupstina nadleZne drustveno-politicke zajednice (Papic i Desi¢ 1977, 239).
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nikaizdravstvai104 SIZ-a zdravstvenog osiguranja i zdravstva poljoprivrednika
te 52 zajednicka (Papic i Desi¢ 1977, 232 ) GDJE SU OSIGURANICI SVAKE KATE-
GORIJE OSNIVALI SVOJA VIJECA KOJA SU UZ VIJECA RADNIKA ZDRAVSTVA CINILA
SKUPSTINE TIH SIZ-OVA. Primjerice, kada se o nekom zdravstvenom problemu u
opcini trebalo raspraviti, sastala bi se skupstina nacinjena od svih osiguranika
i radnika zdravstva (vijeca osiguranika-radnika, osiguranika-poljoprivrednika,
delegata ili clanova skupstine-zajednice samostalnih obrtnika, ugostitelja i prijevo-
znika s podrucja te opcine i vijece zdravstva) koji su potom izradivali poslovnik.
On je sadrzavao planove i programe zdravstvene zaStite, utvrdivao programe
razvoja djelatnosti zdravstva i zastite, odredivao standarde i normative te mje-
rila za slobodnu razmjenu rada, kriterije za vrednovanje rezultata rada OOUR-a
iosnovu za odredivanje cijena usluga i njihovog pruzanja.

Vrednovanje rezultata rada je tema kojoj bi valjalo posvetiti puno vecu pozor-
nost, ali za potrebe ovog ¢lanka spomenut ¢emo samo da je dohodak zdravstva
ovisio o rezultatima slobodne razmjene rada, odnosno dohotka. Ocekivalo se da
Ce kriteriji i elementi za vrednovanje rezultata rada biti $to je moguce precizno
odredeni (Papi¢ i Desi¢ 1977, 236). To je ponegdje bilo moguce utvrditi sasvim
konkretno (preventivnim akcijama, smanjenjem bolovanja), dok se u ostalim
slucajevima rad vrednovao prema ostvarenju prethodno odredenih vrijednosti
ili putem radnog vremena potrebnog da se obave poslovi. Cijena usluga je tako
trebala biti formirana prema tocno odredenim elementima i kriterijimaitrebala
je sadrzavati elemente radnog doprinosa (vrijednosti radne snage), materijalne
troskove (potro$nja lijekova), amortizaciju (investicijsko odrzavanje) i dio pro-
Sirene reprodukcije (Grbi¢ 1977, 42).

Iako suu SFR] cijene bile trzisno formirane, u dru§tvenim djelatnostima je utje-
caj trziSta bio ogranicen jer se ukupni prihod ostvarivao na osnovi naknadne za
izvrSene usluge (Sto je predstavljalo cijenu usluge) koja je dominirala u razmjeni
rada izmedu njezinih korisnika i pruZatelja.

Smatralo se takoder da djelatnosti kao $to je zdravstvo neposredno utjecu na
uvjete proizvodnje (primjerice, razvojem znanosti i znanstvenim dostignudi-
ma) te su njihovi programi i rezultati rada morali biti najizravnije ukomponirani
u programiranje dohotka te razvojne programe i planove OOUR-a i drustve-
no-politi¢kih zajednica (Spoljar 1974, 20-21). U novim ustavnim promjenama,
kakav je Zakon o udruzZenom radu, polazilo se od temeljne pretpostavke da
se osobne i zajednicke potrebe ne mogu ostvarivati izvan interesa udruzenog
rada, pa niti onoga proizvodnog gdje se ostvaruje nova vrijednost - dohodak.
Stoga se pretpostavljalo da se rad u druStvenim djelatnostima ne moZze razvijati
osamostaljeno kao §to je to bilo za vrijeme etatizma, nego postaje nezamjenjiv
element u razvoju proizvodnih snaga drustva, utjece na produktivnost rada i
neodvojiv je od porasta dohotka (Spoljar 1974, 19-20).
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Za neke autore je bilo bitno naglasiti da se slobodna razmjena rada ne mora
nuzno ostvarivati kroz SIZ-ove i upozoravali su da treba biti kritican prema
bilo kakvom tipu fetiSizacije udruzivanja sredstava koja se odvajaju za osobne
i zajednicke potrebe iskljucivo preko SIZ-ova te da treba poticati oblike nepo-
srednije razmjene rada - sporadicne ili trajnije u manje institucionaliziranim
okvirima ili u sklopu SOUR-a ako za to postoje uvjeti.

Odlucivanje
u sustavu

Funkcioniranje donoSenja odluka u SIZ-ovima pocivalo je na temeljima dele-
gatskog sustava. On je bio zamisljen kao sustav u sklopu kojeg radnici najne-
posrednije sudjeluju u upravljanju poslovima i zadacima o kojima se odlucuje
u njihovim skupStinama. Ovaj je sistem trebao nadi¢i predstavnicki sustav koji
je bio na snazi u vrijeme etatistickih odnosa i postaviti radnika kao upravljaca
radom, poslovima i sredstvima u cjelini odnosa drustvene reprodukcije. U pra-
vilu se svaki SIZ, pa i onaj u zdravstvu organizirao putem inicijative radnika (ili
zakona) koji su potom formirali koordinacijski odbor za osnivanje SIZ-a kao
preduvijet za izradu nacrta samoupravnog sporazuma. Skupstina je bila kon-
stituirana ako je izabrala izvrs$ni odbor i komisiju koji su usvojili statut ¢ime je
SIZ postao drustveno-pravno lice i upisivao se u registar OOUR-a (Spoljar 1977,
31). Od delegata se ocekivalo da djeluju prema smjernicama ¢lanova interesnih
zajednica (zborova radnika OOUR-a, zborova gradana, ¢lanova drustveno-poli-
tickih zajednica itd.) dok su imali autonomiju u opredjeljenju i glasanju i birali
su se na mandat od Cetiri godine. Opseg posla, odnosno mandat u pracenju
razvoja zadovoljavanja drustvenih potreba unutar neke zajednice ponekad je
trazio i formiranje vise delegacija u sklopu OOUR-a. U odredenim slucajevima
su ulogu delegacija za SIZ obavljali radnicki savjeti i drugi odgovarajucéi organi
upravljanja, i to ponajviSe pruzatelji usluga zbog kojih je neki SIZ i osnovan
(npr. radne organizacije u zdravstvu).

U SIZ-ovima i OSIZ-ovima poslovima su upravljale skupstine s dva do tri vijeca.
Sve skupstine SIZ-a zdravstvenog osiguranja (radnika, poljoprivrednika, ugo-
stitelja) i zdravstva brojale su oko 8100 delegata, a na ostalim razinama su se
delegati birali iz sastava skupStina SIZ-a, pri Cemu su %4 bile organizirane kao
korisnici usluga, a /4 kao pruzatelji usluga / radnici zdravstva (Papi¢ i Desi¢ 1977,
239). Samoupravni sporazum je dopustao da VIJECE SKUPSTINE SIZ-A odlucu-
je samostalno o pojedinim problemima — nacinu koriStenja sredstava, visini
doprinosa za zdravstveno osiguranje (i neosiguranih osoba), visini doprinosa
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za koriStenje prava iz ZO za nesrece na poslu i profesionalna oboljenja, potice
uvodenje udjela osiguranih osoba u troskovima ZZ-a.

VIJECE RADNIKA je samostalno odlucivalo o organizaciji zdravstvene djelat-
nosti i njezinoj mrezi na podrucju SIZ-a, izdavalo je preporuke za medicinske
kadrove i miSljenje o znanstveno-istraZivackom radu. Skupstine svih SIZ-ova
u zdravstvu su imale i IZVRSNE ODBORE - njihova je uloga bila da odobravaju
prijedloge skupstina, odnosno vijeca, donose sveobuhvatan program razvoja,
brinu se o izvr§avanju odredaba sporazuma i sli¢no.

Kod poljoprivrednika i ugostitelja delegati su se birali iz mjesnih zajednica i op-
¢ina, a kod radnika putem radnickih savjeta. Zadaca delegacija je bila izjasniti se
oprijedlogu statuta SIZ-a i OSIZ-a, o programu zdravstvene zastite, planu razvo-
ja djelatnosti zdravstva i zdravstvenog osiguranja, opsegu sredstava potrebnih
za njihovo ostvarivanje, o troSkovima koriStenja lijekova i bolnickog lijeenja
itd. Razmatranje programa i planova zdravstvene zastite, planova razvoja djelat-
nosti, samoupravnih sporazuma o sredstvima za zdravstveno osiguranje i zdrav-
stvo, programa prosirenja materijalne osnove ZD-a i osiguranja sredstava za te
programe bilo je u IZRICITO] NADLEZNOSTI ZBOROVA OSIGURANIKA OOUR-a.

Pojedini autori su ve¢ u prvim fazama razvoja sustava delegata u SIZ-ovima
vidjeli niz izazova. Za neke je to bila opasnost da se uspostavi dominantna uloga
strucnih sluzbi SIZ-a koje su organizirale poslove viSe srodnih SIZ-ova, osigu-
ravale redovan rad skupstina, nadgledale primjenu zakona i propisa i vodile
operacionalizaciju poslova (Vidovi¢ 1977, 56). Zbog toga su u SIZ-ovima nekih
djelatnosti, medu kojima je bio i SIZ zdravstvenog osiguranja radnika i zdravstva
bile delegirane posebne delegacije iz sindikalnih organizacija koje su trebale
nadgledati nacin slobodne razmjene rada i uskladivanja potreba s moguc¢nosti-
ma privrede. Problem je bio i kako doskociti razgranicenju ovlasti na razlicitim
razinama organiziranja SIZ-a (kroz osnovna udruZenja, savezna i republicka) i
opasnosti da se ne uspostavi hijerarhijska nadredenosti ili autarkicno osamosta-
ljivanje pojedinih razina (Vidovic 1977, 57).

Za ostale autore su se problemi nalazili u mogucem suzavanju osnovice za samo-
upravljanje uspostavom vise opCih delegacija ili pak preopterecenostiradnikau
preuzimanju ispunjenja drustvenih potreba na svim razinama. Utoliko su neki
smatrali da nije realno da se na razini svakog OOUR-a za svaki SIZ osniva jedna
delegacija (Spoljar 1974, 24), pa su predlagali da se vodi viSe ra¢una o opredje-
Jjenjima samih radnika s obzirom na njihove moguc¢nosti i potrebe kako bi tako
doslo do uskladivanja s maksimizacijom samoupravne osnovice. Naposljetku,
ve( sredinom 1980-ih, kada jugoslavensko drustvo nagrizaju problemi koji ce
svega nekoliko godina kasnije dovesti i do njegovog rastakanja, pojedini autori
su komentirali da je delegatski sustav bio institucionalno dobro postavljen, ali
je u praksi ispoljavao devijacije i suprotne tendencije (Cepo 1983, 90) te komu-
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nikacija odozdo prema gore nije bila u¢inkovita. Cepo navodi i da su se odluke
donosile ne postujuci princip pluralizma aktera kao i da su izbori za delegate
bili unaprijed rezirani pri ¢emu je doslo i do rezigniranosti i demotiviranosti
za izbore. Izmedu ostalog, Cepo svoj rad zavr$ava upozoravajuéi na prijetnju
opasnosti od raskola izmedu socijalne baze drustva i profesionalnih politic-
kih grupa na svim drzavno-drustvenim razinama. Manje od desetljeca kasnije
dolazi do radikalnih drustvenih i politickih promjena s raspadom Jugoslavije i
uvodenjem trziSne ekonomije.

U sljede¢im poglavljima vidjet ¢emo kako su se one odrazile na zdravstveni
sustav.

Promjena paradigme
u zdravstvenom
sustavu 1980. — 2000.

U posljednjem desetljecu samoupravljanja Jugoslavija se suocava s nizom pro-
blema, od kojih je otplata vanjskog duga bila jedan od najvaznijih i rjeSavala
se Citavo desetljece strukturnim reformama. U polju zdravstva je to primarno
znacilo rezanje potrosnje, $to je bilo u skladu i s globalnim teznjama za reformu
javnog sektora kojem se pripisivala neracionalna potro$nja te neucinkovito
upravljanje i pruzanje javnih usluga. Stoga su institucije kao Medunarodni
monetarni fondi Svjetska banka trazili proSirivanje spektra trzisno reguliranih
drustvenih odnosa, odnosno ukidanje samoupravljanja kao temelja na kojem su
pocivale privreda i drustvene djelatnosti u jugoslavenskom drustvu.

Suprotne teznje istih godina zagovarala je Svjetska zdravstvena organizacija
(dalje u tekstu: WHO) na konferenciji u Alma Ati 1978. godine, na kojoj se
inzistiralo da zdravstveni sustav bude jo$ dostupniji zajednici, a da primar-
na zdravstvena zastita bude okosnica razvoja zdravstvenog sustava. Pristup
reformama spomenutih monetarnih institucija na kraju je prevladao, pa su
desetljece poslije sve zemlje Istocne i Srednje Europe u svoje zdravstvene su-
stave pocele uvoditi trziSne instrumente kroz dopunsko, dodatno i privatno
zdravstveno osiguranje, privatizaciju pojedinih segmenata zdravstvenih usluga
1§iru participaciju korisnika u financiranju zdravstvene zastite (Iv¢i¢, Vracar i
Weygand 2017, 107-8).

Upravljanje zdravstvenim sustavom u Hrvatskoj tijekom 1980-ih i dalje je po-
¢ivalo na paradigmi decentralizacije i radilo je na dodatnom smanjenju ne-
jednakosti medu pojedinim drustvenim grupama u pitanju osiguranja. Kao
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$to smo vec naveli, Zakon o zdravstvenoj zastiti i zdravstvenom osiguranju
donesen 1980. godine imao je za cilj unaprijediti dotadasnji model organizacije
zdravstvene zaStite reorganizacijom na trostupanjskoj osnovi - kao primarnu,
poliklini¢ko-konzilijarnu (sekundarnu) i stacionarnu (tercijarnu) zdravstvenu
zastitu. Uvedeno je obvezno osiguranje u primarnoj zdravstvenoj zastiti, izjed-
nacen je polozaj poljoprivrednika s radnicima, potaknuto je udruzivanje rada
razlicitih profila zdravstvenih radnika u njihovim radnim organizacijama, uki-
nuta je teritorijalna podjela pruzanja zdravstvenih usluga te je uveden princip
prema radu, Skolovanju i mjestu stanovanja. Ovakav vid zakonskih promjena
u Hrvatskoj podrazumijevao je veca izdvajanja za zdravstvene osiguranike,
ali su s njegovom primjenom ukupna drzavna izdvajanja za zdravstvo pocela
opadati ¢ime se doprinijelo nestabilnosti samog sustava koji je stremio biti

racionalniji i odrziviji.

Veé pocetkom 1990-ih najavljuje se reforma zdravstvenog sustava i tiha pri-
vatizacija. Uvodi se slobodan izbor lije¢nika, moguénost obavljanja privatne
prakse izvan radnog vremena, moguc¢nost zakupa javnog prostora postojecim
privatnicima (Lazi¢ Vuleti¢ 2022) te se prvi put uvodi participacija (placanje
dijela usluge) korisnika za gotovo sve zdravstvene usluge. Ukidaju se i SIZ-ovi,
odnosno oni postaju ispostave Republickog fonda zdravstvenog osiguranja i
zdravstva Hrvatske (IvCi¢, Vracar i Weygand 2017, 122), koji ¢e nedugo nakon
toga biti ugaSen i pretvoren u Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje (HZZO).
Tih godina hrvatsko zdravstvo je dominantno ratno i s HZZO-om sustav postaje
centraliziraniji zbog vece kontrole troSenja sredstava, ali upliv trZiSta kakav
se vec tad dogadao u zemljama Centralne i Istocne Europe nije jo$ prisutan u
Hrvatskoj. Rat nas je, ironi¢no smatraju neki, spasio od potpune privatizacije
zdravstvenog osiguranja ili bolnica kakvu su dozivjele Ceska, Slovacka i Ma-
darska gdje su se ve¢ sredinom 1990-ih vidjeli negativni ucinci (Iv¢i¢ 2022).

Po zavrSetku rata pocinje ozbiljniji ulazak privatnog kapitala u zdravstveni
sektor u Hrvatskoj, uz manje prepreke. Kljucni trenutak je bila reforma tadas-
njeg ministra zdravstva Andrije Hebranga koja zapocinje ve¢ ranih 1990-ih,
ali se zbog rata nastavlja tek 1994. godine. Reforma je bila zamasnjak priva-
tizaciji primarne zdravstvene zastite. Dolazi do rastakanja modaliteta na koji
je dotad zdravstvena zaStita bila organizirana. Iz ambulanta se micu medicina
rada i Skolska medicina koje se apsorbiraju u obiteljsku medicinu i pedijatriju,
a ustanove koje obavljaju sistematske preglede preuzimaju dio medicine rada
(Lazi¢ Vuleti¢ 2022). Takoder dolazi do izdvajanja i usluga koje su dotad bile
integrirane u organizacije primarne zdravstvene zastite kao §to su zdravstvena
njega u kuéi, dentalna medicina, ginekologija i laboratorijska dijagnostika (Iv¢i¢
2022). Kao $to neki lije¢nici primjecuju, paradigmatski okvir zdravstvenog su-
stava koji je sve do tih promjena karakterizirala dostupnost i iroki opseg prava
na zdravstvenu zastitu promijenjen je na Stetu osiguranika, a u korist onih koji
su iskoristili moguénost privatne prakse. U zdravstvenom sustavu se otvorio
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prostor za zloupotrebu. Lijecnici koji su vrsili i privatnu praksu upucdivali su
pacijente u svoje privatne ordinacije s izlikama na duge liste cekanja u javnom
zdravstvu (Lazi¢ Vuleti¢ 2022). Opcenito govore(i, lijecnicka je struka s tako
dereguliranim institucionalnim okvirom zadobila veliku slobodu u donoSenju
odluka o namjeni i tro§enju raspoloZivih resursa.

Sve do 2000. godina u zdravstvu je prevladavao mjeSoviti sustav. Neke su usta-
nove za primarnu zdravstvenu zastitu (domovi zdravlja, ustanove za njegu u
ku¢i, hitna medicinska pomo¢, ljekarne i ljeciliSta) prebacene na vlasnistvo je-
dinica lokalne samouprave. Sustav financiranja zdravstvene zastite pocivao je na
obveznom zdravstvenom osiguranju ¢iji je nositelj postao HZZO s ravnateljem
kojeg bira Vlada. U godinama koje slijede otpocinje sve veca decentralizacija
sustava gdje se zakonski predvidaju prava i obveze Zupanija da financiraju dio
tro§kova ustanova u Cijem su vlasnistvu, $to je dovelo do toga da neki gradovi
u cijelosti izdvajaju za zdravstvo (npr. Rijeka), dok ostali, kao $to je Karlovac,
vrlomalo (Lazi¢ Vuleti¢, 2022). Sustav je doveo do velikih razlika u izdvajanjima
jer su jedinice lokalne samouprave raspolagale razli¢itim budZetima i Cesto su
u planiranju bile prepustene samima sebi, Sto se jako nepovoljno odrazavalo na
zdravstvenu zaStitu, osobito u polju prevencije bolesti, jedne od perjanica sa-
moupravnog sustava zdravstva. Ona je izostala kao dio primarne zastite osobito
onih domova zdravlja koje je gotovo u cijelosti financirao HZZO i veliku ve¢inu
tih sredstava troSe na plae zaposlenika (Lazi¢ Vuleti¢ 2022).

Osim nejednakosti JLS-a u raspolaganju financijskim resursima za koju neki
smatraju da se moze rijesiti propisanim zakonskim minimumom izdvajanja
za zdravstvo svake Zupanije (Lazi¢ Vuleti¢ 2022), problemi ovakvog modela
decentralizacije, prema miSljenju stru¢njaka za zdravstvene politike, nalaze
se iu nejasnim razgranicenjima ovlasti i organizacijskom rasulu. Primjerice, sve
do 1990-ih su se ortopedska pomagala podizala u zajednicama za socijalno
osiguranje (Ciji je sljednik HZZO), a danas se prebacuje na ambulante koje bi
se trebalo rasteretiti od administrativnih zadaca jer im je primarna funkcija rad
s pacijentima (Lazi¢ Vuli¢ 2022). Problem je i preopterecenost radnistva koje
radi direktno s pacijentima u ustanovama primarne zdravstvene zastite, $to
je posljedica nepovoljne kadrovske strukture, osobito u gradovima manjim od
Zagreba gdje bi drzava trebala intervenirati jer korisnik bez obzira na mjesto
prebivalista doprinosi sustavu kao i svi drugi te bi trebao imati pravo na jednaku
uslugu (Iv¢i¢ 2022).

Premda se naslijede samoupravnog sustava u zdravstvu od 1990-ih percipi-
ralo kao neucinkovito i neodrzivo, novi modeli decentralizacije kakve danas
poznajemo u kvalitativnom smislu nisu donijeli nikakav napredak, nego su
se provodili putem privatizacije (DZakula, Loncarek i Radin 2018, 93). Iako
je zadrzana vrijednost decentralizacije zdravstvenih ustanova kroz naslijede-
ni sustav domova zdravlja, decentralizacija nije prepoznata kao neophodan
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¢imbenik u tranziciji drustva, pa tako ni uloga zajednice koja je u prethodnim
razdobljima, paiu klju¢nim dokumentima za zdravstvene politike, bila prepo-
znata kao klju¢ni resurs (DzZakula, Loncarek i Radin 2018, 93-4). Modaliteti u
kojima korisnici i pruzatelji usluga zajednicki planiraju resurse i raspodjeljuju
posve nestaju i njihovo djelovanje se prepusta predstavnickom parlamenta-
rizmu, a ne direktnoj demokraciji. Medutim, postoji prostor da se i ovakav tip
decentralizacije u pojedinim segmentima poboljsa. Jedan od takvih pokuSaja su
iZupanijski savjeti za zdravlje kojima ¢emo se pozabaviti u sljede¢em poglavlju.

Zupanijski savjeti

za zdravlje - nastanak,
uloga i prostori za
napredak

Decentralizacija, koja je u Hrvatskoj sve do 1990-ih bila osnovno pitanje orga-
nizacije sustava, u 21. stoljecu opstaje tek kao “politicki pokusaj rehabilitacije”
(Dzakula, Loncarek i Radin 2018, 95) buduci da Zupanije nisu uspjele sacuvati
nista od eventualno vrijednih elemenata prethodno znanih SIZ-ova guseci se
u lo$im i nekompetentnim modelima upravljanja kojih smo se dotaknuli u
prethodnim poglavljima.

Premda nacelno postoje i sloboda i sredstva za snazniji angazman Zupanija u
zdravstvu, postignuti rezultati su slabog dometa, a financiranje zdravstvenih
usluga se i dalje centralno oslanjana HZZO (DZakula, Loncarek i Radin 2018, 95).

Usprkos tome, postoje i modeli vrijedni paznje. Takvi su Zupanijski savjeti za
zdravlje koji su nastali kao rezultat uspje$nog edukativno-istrazivackog pothva-
ta na lokalnim razinama pod nazivom Zdrave Zupanije. On je nastao jo§ 2001.
godine kao dio dugogodisnjeg medunarodnog razvojnog projekta WHO-a koji
je okupljao jedinice lokalne samouprave s ciljem promicanja zdravlja i ja¢anja
upravljackih kapaciteta u zapocetoj decentralizaciji. Osnovani su Zupanijski
timovi za zdravlje koji su educirani o znanjima i vjeStinama za upravljanje u
zdravstvu i oblikovanjima javno-zdravstvenih politika.’ Nisu sve Zupanije su-
djelovale u projektu Zdrave Zupanije, a od onih koje jesu medu najreprezentativ-
nijima se pokazala Istarska zZupanija, Grad Zagreb i Primorsko-goranska. Nakon
toga su doneseni strateSki dokumenti, stvorena su partnerstva izmedu JLS-a,

12 Referenca https://hrcak.srce.hr/file/315149.
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zdravstvenih ustanova i nevladinih organizacija, a znacajno postignuce je bilo
i usvajanje Plana za zdravlje 2009. godine od strane zupanija koji se provodio
unutar pet godina i predstavio iskorake u unapredenju zdravlja stanovnistva.

Dodana vrijednost projekta Zdrave Zupanije bilo je poticanje izmjena Zakona
o zdravstvenoj zastiti, izrada plana zdravstvene zaStite na regionalnoj razini
te konacno uvodenje, u Zakon o zdravstvenoj zastiti iz 2008. godine, obveze
osnivanja zZupanijskih savjeta za zdravlje “u cilju ostvarivanja prava, obveza i
zadaca na podrudju zdravstvene zastite” (Malatestinic i Josipovic¢ 2018, 30).

Ovdje prepoznajemo da je poticaj za institucionalizaciju participativhog modela
upravljanja u zdravstvu dosao odozdo, za razliku od SIZ-ova koji su bili projekt
visih politicko-drustvenih struktura. U ovom slucaju je znanstveno-istrazivacki
izagovaracki projekt na lokalnim razinama bio u stanju prepoznati vrijednost
Zupanija u zdravstvenoj skrbi i zahtijevati da Zakon o zdravstvenoj zastiti tu
vrijednost institucionalno prepozna, odnosno da dodatno kapacitira JLS-e u
brizi za zdravlje i aktivhom provodenju zdravstvenih politika gdje jednu od
klju¢nih uloga ima prevencija.

Prema ¢lanku 10. Zakona, JLS osniva savjet za zdravlje, a broj ¢lanova odreduje
svojim statutom. Sastav savjeta za zdravlje treba osigurati sudjelovanje predstav-
nika lokalne samouprave, komora u zdravstvu, strukovnih udruZenja, udruga
za zaStitu prava pacijenata te sindikata i poslodavaca u zdravstvu u planiranju i
evaluaciji zdravstvene zaStite na podrucju JLS-a. Nadalje, savjet za zdravlje daje
misljenje na prijedlog plana zdravstvene zastite za podrucje JLS-a te predlaZe
mjere za ostvarivanje dostupnosti i kvalitete zdravstvene zastite u jedinici
podrucne (regionalne) samouprave.3

Da bi zdravstvene potrebe na nekom podrucju bile sustavno analizirane, a nji-
hova implementacija planski podrzana, JLS-i su zakonski duzni koordinirati
rad pravnih i fizickih osoba koje na njihovom podrucju obavljaju zdravstvenu
djelatnost; donositi viSegodiSnje planove promicanja zdravlja, prevencije te
ranog otkrivanja bolesti; vrednovati rad ustanova ¢iji su osnivac, ocjenjivatirad
zdravstvenih sluzbi u koncesijama, predlagati plan i vrednovanje provodenja
zdravstvene zaStite za svoje podrudje i predlagati mjere za ostvarivanje bolje
dostupnosti i kvalitete zdravstvene zastite u jedinici podrucne samouprave.'4 I
Nacionalna strategija za razvoj zdravstva 2012. - 2020. navodi da je uloga savjeta
za zdravlje - u detekciji zdravstvenih prioriteta, osmisljavanju i provodenju
programa promicanja zdravlja, prevenciji bolesti i razvoju specificnih zdrav-

13 https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2008_12_150_4097.html .
14 Ibid.
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stvenih kapaciteta u skladu s lokalnim potrebama i moguénostima - klju¢na.’s

Savjeti za zdravlje bi trebali predstavljati reorijentaciju, a ne reformaciju zdrav-
stvenog sustava s ciljem da postojeci lokalni zdravstveni sustav koji se suvi-
Se oslanja na politicke i interesne grupe preusmjere na korisnike i pruzatelje
zdravstvene zastite (Dzakula 2009). I za zdravstvene strucnjake predstavljaju
iskorak jer pruzaju mogucnosti da ljudi razlicitih profila sudjeluju u lokalnim
zdravstvenim politikama (Lazié Vuleti¢ 2022).

Primjer prakticnog rada savjeta za zdravlje je teSko naci bududi da je literatura
na tu temu jako oskudna, pa je bilo nuzno okrenuti se terenskom radu, odnosno
provesti intervjue sa sudionicima u sustavu zdravstvenih politika i zdravstvene
zastite. Kao ogledni primjer uzet je Savjet za zdravlje Istarske Zupanije Na celu
Savjeta je predstavnik/ca Zupanije, a u sastavu su nacelnik/ca opcine ili grada,
predstavnici Hrvatske lijecnicke komore, komore medicinskih sestara, tehni-
Cara, lijecnickog zbora te sindikata zdravstva i socijalne skrbi te predstavnika
povjerenstva za prava pacijenata. Savjet sredstva za rad osigurava iz Zupanijskog
proracuna, ali ona ne ukljucuju naknade za rad, ve¢ samo putne troSkove svojih
¢lanovaisli¢ne administrativne izdatke. Sudjelovanje u izradi plana za zdravlje,
njegove zastite, promicanja i javnozdravstvenih prioriteta je participativno, u
njemu sudjeluju kako zdravstveni profesionalci, tako i korisnici koji kroz an-
kete i fokus grupe daju prijedloge te sudjeluju u utvrdivanju prioriteta (Grozi¢
Zivoli¢ 2021).

Uz Grad Zagreb i Primorsko-goransku Zupaniju, Istarska Zupanije je medu struc-
njacima za zdravstvene politike prepoznata kao pozitivan primjer u kontekstu
funkcioniranja tijela kao $to je savjet za zdravlje (Iv¢i¢ 2022; Grozi¢ Zivoli¢ 2021;
Lazi¢ Vuleti¢ 2022), alii primjer snaznog djelovanja na razini policyja (Dzakula,
Loncarek i Radin 2018, 95).

Primjerice, ona od 2005. godine kontinuirano provodi svoju javno-zdravstvenu
politiku gdje participativno utvrduje potrebe, prioritete, alocira resurse i osmi-
$ljava inovativne oblike rada. Moguce je pretpostaviti da je za kontinuitet ovog
rada zasluZan upravo projekt Zdrave Zupanije, odnosno ¢injenica da se Istarska
Zupanija u taj projekt ukljucila otpocetka i krenula s edukacijama za razvoj
javnozdravstvenih politika.

Iako je u mnogocCemu primjer dobre prakse, rad Savjeta za zdravlje Istarske
Zupanije ukazuje i na probleme kojih smo se ve¢ dotaknuli, a koji se pokazuju
kao rezultat loSeg modela decentralizacije. Tako upravljacku decentralizaciju
ne prati i fiskalna, Sto dovodi do toga da se novi poslovi i ulaganja provode uvi-

15 https://zdravlje.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Programi,%20projekti%20i%2o0strategije/
Nacionalna%2o0strategija%20zdravstva%20-%20za%2oweb.pdf .
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jek sistim ili cak i smanjenim prorac¢unskim sredstvima, dok Zupanije nemaju
mehanizam utjecaja na sredstva za zdravstvenu zastitu (Grozi¢ Zivoli¢ 2021).
Zupanije su ovisne o HZZO-u i resornim ministarstvima koja ih sputavaju da
imaju vodecu ulogu u koordinaciji zdravstvenih subjekata na njihovom ad-
ministrativnom podrudju i moguénosti da raspodjeljuju zdravstvene kadrove
onamo gdje ih nedostaje. Nadalje, trenutni model decentralizacije ne uzimau
obzir specifi¢nosti pojedinih Zupanija, tj. posljedice ¢injenice da npr. turizam
neproporcionalno intenzivno opterecuje zdravstvene sluzbe Zupanija poput
Istarske (Grozi¢ Zivoli¢ 2021) koje ionako imaju izrazito nepovoljan omjer
kadrova i korisnika. Sam savjet na to ne moze puno utjecati.

Pozitivna strana je $to je savjet u moguénosti izdavati prijedloge i misljenja,
utjecati i na neka prakti¢na rjeSenja za detektirane probleme i nedostatke u
sektoru zdravstva. Jedan od svijetlih primjera je program mjera osiguranja ljud-
skih resursa u ustanovama ¢iji je savjet osnivac. Taj program osigurava razlicite
socio-ekonomske mjere i olakSice, poput subvencioniranih stanarina, kreditira-
nja, nabave opreme, strucnog usavrsavanja, povecanja kapaciteta medicinskog
osoblja i ostalo (Grozi¢ Zivoli¢ 2021).

Iskustvo Istarske Zupanije se ¢ini kao ogledan primjer rada savjeta za zdravlje,
medutim, ona je jedna od rijetkih Zupanija koja prepoznaje svoju zakonsku
ulogu i obveze, bududi da se tijekom godina pokazalo da kod vecine Zupanija
to nije slucaj (Dzakula 2017).'° Prema zdravstvenim stru¢njacima, u Hrvatskoj
vlada decentralizacija bez decentralizacije, odnosno stanje u kojem je veéina
zdravstvenih ustanova na podrucju op¢ina ili Zupanija okrenuta resornom
ministarstvu i HZZO-u premda su njihovi osnivaci JLS-ovi (DZakula, Loncarek
iRadin 2018, 93).

Da bi decentralizacija na lokalnim razinama profunkcionirala, nuzna je poli-
ticka volja i kapacitet da se na razini javnih politika izravno razvije model de-
centraliziranog sustava,” a ne da se dodatno zaoStravaju ve¢ ionako nejednake
pozicije. Cini se da najuspjesniji primjeri funkcioniranja savjeta za zdravlje
odnose na razvijenije Zupanije (Primorsko-goranska, Istarska i Grad Zagreb)
koje raspolazu vecim sredstvima za izdvajanje i imaju kontinuitet rada i ospo-
sobljavanja za decentralizirane lokalne politike koje su potaknuli projekti kao
Sto je projekt Zdrave Zupanije.

Nejednakosti medu Zupanijama, prema intervjuiranim stru¢njacima u zdrav-
stvu, trebalo bi rijeSiti putem zakonskog minimuma za izdvajanje kako bi zdrav-
stvena zaStita bila jednaka za korisnike koji Zive u Babinoj Gredi ili Zagrebu

16 https://radnickaprava.org/tekstovi/intervjui/aleksandar-dzakula-svi-smo-za-javni-sektor-
zdravstva-ali-nitko-ne-zna-sto-to-znaci .
17 Dzakula, Loncarek i Radin 2018.
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(Lazi¢ Vuleti¢ 2022). Takoder, savjeti za zdravlje su i dalje prostori koje treba
razvijati, treba im veca vidljivost i godi$nji plan rada kako bi se poboljsala par-
ticipacija (Grozié¢ Zivoli¢ 2021). Sto se tice samoga ¢lanstva, ono je dio i nekih
prijepora. Za neke su ucinkovitiji savjeti s manje broja ¢lanova (Lazi¢ Vuleti¢
2022), dok neki smatraju da veli¢ina savjeta nije i jamstvo za participaciju, ve¢
su vazniji kriteriji odabira predstavnika i ve¢a zastupljenost ¢lanova iz ruralnih
sredina i onih slabijeg socio-ekonomskog statusa.

Zakljucak —

(Dis) kontinuiteti

(de) centralizacije
zdravstva u Hrvatshkoj

U ovom smo radu komparativno analizirali evoluciju upravljackih praksi u
zdravstvu u Hrvatskoj od 1950-ih do danas kroz prizmu decentralizacije uprav-
ljanja. Zdravstvo na podrucju Hrvatske je u tom periodu bilo konstantno u
procesu reforme, najprije kroz razlicite stadije uvodenja samoupravljanja i
smanjenja drZzavnog (etatistickog) utjecaja sve do 1990. godine, kada drZava
iznova jaca svoju ulogu preuzimajuci na sebe reforme koje se ogledaju u fazama
centralizacije, a potom i decentralizacije, ukljucujuci privatizacijske prakse.
Prviuocljivi diskontinuitet odnosi se na socijalne determinante zdravlja. To se
prije svega vidi u razli¢itim interpretacijama zdravlja. U samoupravnom sustavu
zdravlje je bilo definirano kao uskladivanje interesa ouvanja i unapredenja
zdravlja s interesom onih koji u zdravstvu participiraju, bilo da su pruzatelji
zdravstvene usluge ili njezini korisnici. Svi ti interesi, koliko god razliciti bili,
komplementirali su prvi, odnosno, kontinuirano su djelovali u sluzbi zastite i
napretka zdravlja, $to je bio opéedrustveni interes (Popovi¢ i Skrbi¢ 1968, 25).
U devedesetim godinama dolazi do promjene zdravstvene paradigme, koja se
ogleda u zakonodavnom diskursu i u praksi u kojima se opcedrustveni interes
zamjenjuje terminologijom racionalizacije i uSteda te individualnom brigom za
zdravlje uvodenjem dopunskog i dodatnog osiguranja i privatizacijom primarne
zdravstvene zastite.

Drugi tip diskontinuiteta koji smo uocili je nacin na koji je zdravstveni sustav
u posljednjih 70 godina podrazumijevao decentralizaciju. Ona je u samouprav-
nom zdravstvu bila shvacena kao drustveno inovativni model za javne usluge
¢iji su institucionalni nositelj bile samoupravne interesne zajednice, odnosno
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mjesta u kojima se drustvena sredstva za druStvene potrebe razmjenjuju na
najneposredniji mogudi nacin izmedu korisnika i pruzatelja usluga, postujuci
nacelo solidarnosti i uzajamnosti.

Model decentralizacije koji se u Hrvatskoj uvodi 2003. godine Zakonom o zdrav-
stvenom osiguranju omogucuje Zupanijama i gradovima da steknu vlasni§tvo
iupravljanje te financiranje dijela zdravstvenih usluga u domovima zdravlja te
pojedinim bolnicama. Medutim, zdravstvene usluge u ovakvom modelu pro-
vode se tako da od osiguranika ocekuju individualnu brigu o zdravlju, pri ¢emu
su oni zbog loSe kvalitete i dugih lista ¢ekanja za pregled u javhim ustanovama
primorani obratiti se outsourcanim i privatiziranim sluzbama koje su nekad bile
dio Skolske medicine ili medicine rada. Osobito veliki podbacaj u decentraliza-
cijskom sustavu vidljivje i u smanjenju prevencije koja je bila jedna od okosnica
samoupravnog sustava. Osim $to se nisu pokazali uc¢inkovitijima od SIZ-ova u
pruzanju zdravstvene zastite, gradovi i Zupanije do danas nisu nasli rjeSenja
za neujednacenu i za mnoge stanovnike nepristupacnu zdravstvenu zastitu.

Komparativno gledano, iako govorimo o institucijama unutar vrlo razli¢itih
politicko-drustvenih uredenja, SIZ-ovi i Zupanijski savjeti za zdravlje imaju i
neke interesantne zajednicke karakteristike. Oba pocivaju na principu DEMO-
KRATSKOG I PARTICIPATIVNOG UPRAVLJANJA, STO JE POZITIVNA ZNACAJKA.

U stroZem upravljackom smislu mnogi prevelike slicnosti ne vide: Slicnosti
izmedu SIZ-a i ZSZ-a postoje na nacelnoj razini u smislu da sudjeluju i davaoci
usluga i financijeri i korisnici (Lazi¢ Vuleti¢ 2022). Ono §to je im je i u pogledu
upravljackih struktura takoder zajednicko je DOMINACIJA STRUKE, koju bismo
izdvojili kao negativnu karakteristiku. Za ve¢inu savjeta vrijedi da dominiraju
lijecnici (Lazi¢ Vuleti¢ 2022) usprkos participativnom upravljackom modelu: U
dana$njim savjetima za zdravlje dominiraju lijeCnici, a takvi savjeti bi po definiciji
trebali ukljucivati $iri dijapazon, od korisnika do medicinskih sestara i laborana-
ta, odnosno ljudi koji Zive u zajednici. I u SIZ-ovima se taj isti problem javljao.
Razgovarali smo s lijecnicima koji su bili iziritirani tim sastavima radnika, kao,
kako moze jedna spremacica govoriti na tu temu (Iv€i€ 2022). U SIZ-ovima smo
vidjeli da su vodecu rije¢ imale strucne sluzbe i lijecnici bez obzira na visoko-
razvijeni delegatski sustav. Dodatna zajednicka osobina ovih organizacijskih (i
institucionalnih) oblika je i nadleZnost u DEFINIRANJU JAVNOZDRAVSTVENIH
PRIORITETA U ZAJEDNICI I VAZNOST PREVENCIJE koja savjetima za zdravlje,
za razliku od SIZ-ova, ipak nije primarna zadaca: Preventiva je danas stihijski
prepustena udrugama koje ne mogu iznijeti ono Sto moZe sustav [...] Dobra uloga
SIZ-ova je bila prepoznati vaznost preventive i institucionalizirati je kroz domove
zdravlja, $to se danas izgubilo (IvCi¢ 2022).
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Mnogo je, ipak, viSe razlika izmedu SIZ-ova i Zupanijskih savjeta za zdravlje.
Jedna od najistaknutijih odnosi se na MEHANIZME OSTVARIVANJA ZDRAVSTVE-
NE ZASTITE. U samoupravnom socijalizmu OOUR-i, gradani i mjesne zajednice
suizdvajaliiudruzivali sredstva u interesne zajednice iz Cega je proizlazio Sirok
opseg zastite: Potreba za ekstra pokrivanjem bila jako mala. Ako ste trebali neka
ortopedska pomagala, dobili ste ih. Nije bilo HZZO-a da ih odobrava (Lazi¢ Vuleti¢
2022), dok se u postsocijalistickom drustvu zdravstvena zastita pocela ostva-
rivati putem poreza i doprinosa kojima upravljaju javne sluzbe uz posrednicku
i monopolsku ulogu HZZO-a. Bez obzira na decentralizaciju sredstava koja je
prebacena na JLS-ove, njihova je SAMOSTALNOST U STJECANJU I RASPODJELI
DOHOTKA neusporediva s interesnim zajednicama: SIZ sam doZivljavala kao
stvarno mjesto moci u socijalnoj skrbi u kojem su tada postojali i relativno izdasni
financijski resursi s kojima su se zaposlenicima omogucavale dobre place (Grozi¢
Zivoli¢ 2022).

Naposljetku, razlike izmedu SIZ-ova i Zupanijskih savjeta za zdravlje kriju se
iu sustavu koji je danas, bez obzira na stanovite decentralizacijske domete, i
dalje FRAGMENTIRAN u pruzanju zdravstvene skrbi: SIZ je bio jedan segmentirani
sustav koji je omogucavao svakoj jedinici da se fokusira na neke specificne potrebe
lokalne zajednice (Grozi¢ Zivoli¢ 2022) te usredotoCen na definiciju zdravlja u
¢ijem je interesu INDIVIDUALNA BRIGA. Kod SIZ-ova je postojao osjecaj zajednicke
odgovornosti i financiranja kako bi sustav bio svima na usluzi (Iv¢i¢ 2022).

MoZemo zakljuciti da i u trZiSnoj ekonomiji, u kojoj se zdravlju kontinuirano
oduzima javna i socijalna odrednica te smanjuje minimum zdravstvene za$ti-
te, ipak postoje prostori u kojima je moguce ostvariti makar dio progresivnih
zdravstvenih politika kakve su postojale do 1990. godine. Zupanijski savjeti za
zdravlje su organizacijski i institucionalni modeli koji imaju i zakonsko ute-
meljenje da razvijaju javnozdravstvene politike i osiguravaju zdravstvenu skrb
nalokalnim razinama. U interesu je JLS-a da ovakve modele unapreduju i dalje
razvijaju i osiguravaju im puno Siru participaciju i upravljacku mo¢ u sustavu
javnog zdravstva kako bi se osigurala dostatna sredstva za pruzanje kvalitetne,
priustive i svima dostupne javne zdravstvene usluge.
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