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yra siejami su viešojo administravimo bei „gerovės 
valstybės“ (angl. welfare state) reformomis, siekiant 
užtikrinti administracinės ir socialinės piliečių 
veiklos efektyvumą. Pokomunistinėse valstybėse 
buvo atmestas sovietinis socialinės politikos modelis 
ir iki šiol ieškoma optimalaus socialinės globos 
modelio, atitinkančio pereinamojo laikotarpio 
(transformacijų) realijas. Vakarų valstybėse taip 
pat stengiamasi reformuoti socialines viešosios 
politikos kryptis, suteikiant joms daugiau dinamiš-
kumo, vis labiau įtraukiant piliečius į socialinių 
problemų sprendimą. Tuo pačiu keliu bando žengti 
ir Centrinės ir Rytų Europos šalys, kurių reformos 
socialinės politikos srityje daugiausia ir analizuo-
jamos šiame straipsnyje. 

„Gerovės valstybės“ kontekste nagrinėjamos so-
cialinės viešosios politikos kryptys, suvokiamos 

kaip socialinė politiką plačiąja prasme, kurią sudaro 
šie posistemiai: darbo užimtumo ir socialinės 
rūpybos politika, pensijų politika ir šeimos politika. 
Toks platesnis socialinės politikos analizavimas 
būdingas Europos kontinentinei tradicijai [1], 
laikant, kad šių politikos krypčių įgyvendinimas ir 
sudaro „gerovės valstybės“ esmę. „Gerovės valstybė“ 
po Antrojo pasaulinio karo tapo vienu svarbiausiu 
viešosios politikos komponentu, išgyvenusiu 
įvairias ūkines ir politines reformas. Tačiau reformos 
socialinės globos srityje kontinentinėje Europoje 
greitai neįgyvendinamos: stabilios demokratijos 
sąlygomis reformos būna evoliucinės, bet ne 
revoliucinės. Globalizacijos procesai vis labiau verčia 
įgyvendinti reformas socialinės globos srityje, 
tarptautinės konkurencijos paaštrėjimas privers 
mažinti mokesčius, reformuoti bedarbių pašalpų 
sistemą bei socialinės saugos sistemas. 

Šio straipsnio tikslas – išanalizuoti „gerovės 
valstybės“ modelius bei šiuolaikines reformų ten-
dencijas, kritiškai pažvelgti į „gerovės valstybės“ 
problemas ir apibrėžti priimtiniausius socialinės 
politikos posistemių reformų būdus bei šios 
politikos įgyvendinimo sprendimus transformacijų 
laikotarpiu (ypač pokomunistinėse šalyse), atitin-
kančius kontinentinę tradiciją.  
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„Gerovės valstybės“ modeliai 
Yra žinomi keletas bandymų klasifikuoti „gero-

vės valstybės“ modelius, tačiau daugelis tyrinėtojų 
remiasi R.M.Titmuss [2] ir G.Esping-Andersen [3] 
sukurtais klasifikavimo modeliais. Pagal šių moks-
lininkų siūlomą klasifikavimą identifikuojami trys 
Vakarų „gerovės valstybių“ modeliai: liberalusis, 
motyvacinis, arba konservatyvusis-korporacinis ir 
redistribucinis. Ideologiniame kontekste pastarasis 
modelis vadinamas socialdemokratiniu.  

Liberaliojo modelio valstybėse valstybės insti-
tucijos minimaliai kišasi į socialinę sferą. Valstybė 
globoja tik tuos socialinius gyventojų sluoksnius, 
kurie patys negali savimi pasirūpinti. Tokia socialinė 
pagalba yra minimali, skirstoma konkretiems 
adresatams ir griežtai kontroliuojama. Ši socialinės 
globos sistema būdinga anglosaksų valstybėms: ji 
istoriškai kilusi iš Didžiosios Britanijos ir ją taiko 
daugelis buvusių britų kolonijų ir dominijų. 

Motyvaciniame modelyje laikomasi nuostatos, 
kad socialinė politika yra esminis ekonominės ir 
politinės tvarkos elementas, padedantis kelti darbo 
našumą, skatinti darbuotojus kelti kvalifikaciją, 
siekti socialinio stabilumo ir pusiausvyros tarp 
darbo ir kapitalo. Tokia socialinė politika orientuota į 
motyvacinius ir lygiaverčius visuomeninius santy-
kius, švelninant destrukcines socialines nuotaikas 
tarp visuomenės narių. Šis „gerovės valstybės“ 
modelis įgyvendinamas padedant savivaldos bei 
nevyriausybinėms organizacijoms, socialinės 
rūpybos srityje suteikiant svarbų vaidmenį 
Bažnyčiai. Valstybė taip pat skatina privačius 
verslininkus prisidėti prie įvairių socialinių 
projektų įgyvendinimo. Tai kontinentinis vokiškas 
socialinės globos modelis, už kurį dažnai pasisako 
krikščionių demokratų partijos. 

Redistribucinio (perskirstymo) modelio valstybės 
išsikelia labai ambicingus tikslus socialinės politikos 
srityje, siekiant išlyginti gyventojų galimybes gerovei 
pasiekti, taikant platų pajamų perskirstymą. Šis 
modelis daugiausia taikomas Skandinavijos valsty-
bėse, o geriausiu jo įgyvendinimo pavyzdžiu laiky-
tina Švedija. Nors XX a. paskutinį dešimtmetį Šve-
dija išgyveno didelę ekonominę recesiją ir kai 
kurios socialinės garantijos gyventojams ir šei-
moms buvo apribotos, tai beveik nepalietė viešųjų 
paslaugų, kurios visą laiką buvo švediškosios 
gerovės pavyzdys [4]. 

Tik iš dalies galima sutikti su G. Esping-
Andersen [3], kad pastaraisiais dešimtmečiais yra 
kritikuojami visi trys „gerovės valstybės“ modeliai. 
Šiuolaikiniame pasaulyje vykstantys viešojo 
sektoriaus pertvarkymai daugiausia nukreipti prieš 

redistribucinį (perskirstymo) socialinės globos 
modelį; kiek mažiau kritikuojami motyvacinis ir 
liberalusis modeliai. 

Redistribucinio (perskirstymo) „globos valsty-
bės“ modelio kritika vyksta trimis kryptimis. Pirma 
– kritika siejama su trukdymu plėtotis laisvai rinkai 
ir ūkio augimo problemomis. Teigiama, kad per 
daug išsiplėtusi socialinės saugos sistema trukdo 
žmonių ekonominei iniciatyvai plėtotis, sudaro 
neigiamą investicinį klimatą. Antra – laikoma, kad 
socialinės globos sistema, apėmusi praktiškai visas 
žmogaus gyvenimo sritis ir sukurianti gerovę 
buityje ligų ir senatvės atvejais, mažina šeimos 
kaip pagrindinės globos institucijos vaidmenį. Be 
to, manoma, kad tokia situacija silpnina motyvaciją 
kurti šeimą ir gimdyti vaikus ir taip prisideda prie 
visuomenės senėjimo proceso. Trečia – laikoma, 
kad ir labai didelės viešosios socialinės išlaidos vis 
tiek negali išspręsti visų socialinių problemų, ypač 
nedarbo mažinimo srityje. Šio modelio valstybėse 
įvairios interesų grupės paprastai nenori keisti 
situacijos mokesčių, bedarbių pašalpų, socialinių 
garantijų ir kitose srityse, o tai neigiamai atsiliepia 
gaminių konkurencingumui (aukšti gamybos kaštai ir 
t.t.) bei, esant dideliems mokesčiams, „verčia 
kapitalą bėgti“ iš redistribucinio „gerovės valstybės“ 
modelio šalių [1]. Antra vertus, daugelis teoretikų 
tvirtina, kad socialinės globos (ypač redistribu-
cinio) modelių demontavimas yra didelė viešosios 
politikos problema ir yra pavojinga demokratinei 
kontinentinės Europos šalių sistemai. 

Naujosios viešosios vadybos reformos, siekian-
čios suefektyvinti viešojo sektoriaus darbą, tiesiogiai 
veikia ir socialinės globos institucijas. Kontinentinės 
Europos šalys prie šių reformų sunkiai prisitaiko. 
Inicijuotos šioje sferoje reformos nėra itin ra-
dikalios, jos ribotos ir yra kosmetinio pobūdžio. 
Šias reformas kontinentinėje Europoje sunku įgy-
vendinti dėl politinės valios stokos, istorinių vals-
tybės valdymo tradicijų ir t.t. Daugelis šalių  ra-
dikalias socialinės sferos reformas vis atidėlioja 
ateičiai. Anglosaksų valstybės, turėdamos skirtingą 
istorinę socialinės globos sistemos kūrimo patirtį, 
daug geriau prisitaiko prie socialinių valstybės 
globos funkcijų apribojimo naujosios viešosios 
vadybos reformų kontekste. JAV, D.Britanijoje ir 
kitose anglosaksų šalyse nereikėjo įdėti daug 
pastangų reformuojant socialinės saugos sistemą, 
kadangi jos iš anksčiau puoselėjo liberalųjį 
valstybinės globos modelį [5, p.35-37]. 

Apibendrinant galima teigti, kad „gerovės vals-
tybės“ kritika didesnę įtaką daro išlaidų raciona-
lizavimui, nei jų apkarpymui. Kontinentinės Europos 
valstybės labiau ieško kelių, kaip savo biudžetuose 
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teisingiau išdėstyti socialinėms reikmėms skirtas 
viešąsias išlaidas nei siekia socialinės politikos 
modernizavimo. 

Daugelis autorių tvirtina, kad, vykstant viešojo 
sektoriaus reformoms, vis labiau įsigalint naujosios 
viešosios vadybos nuostatoms, galima pastebėti dvi 
„gerovės valstybės“ reformų kryptis. Viena yra 
siejama su privatizavimo procesu, kita – su decen-
tralizavimu. Skandinavijos ir kitose kontinentinės 
Europos  valstybėse reformos labiau orientuotos į 
decentralizavimo procesus. Pagrindinė šių reformų 
nuostata - mažiau valstybės, daugiau pilietinės 
visuomenės, o ne mažiau valstybės, daugiau rinkos. 
Pastaroji nuostata būdinga anglosaksiškoms (JAV, 
D.Britanija, Australija, N.Zelandija ir kt.) bei šių 
valstybių socialinės politikos vertybes perimančioms 
(pvz., Olandija) liberalaus globos valstybės modelio 
šalims.  

G.Esping-Andersen, klasifikuodamas „gerovės 
valstybės“ ir socialinės politikos modelius, dar 
labiau suskaldo liberalųjį modelį, išskirdamas jame 
tvadinamąjį antipodinį (N.Zelandijos ir Australijos) 
radikaliai liberalizuotą socialinės gerovės modelį 
[6]. Šios dvi šalys įgyvendina radikaliausias naujo-
sios viešosios vadybos reformas ir daugelį socialinių 
valstybės funkcijų privatizavo, tuo tarpu konti-
nentinės Europos valstybės šių funkcijų decentrali-
zavimo procese žengia pirmuosius žingsnius. 
Decentralizacijos procesas labiau priimtinas 
kontinentinei socialinio administravimo tradicijai 
dėl istoriškai susiklosčiusio valstybės socialinio 
gyvenimo sričių reguliavimo ir redistribucinio 
(perskirstymo) gerovės modelio įsigalėjimo 
daugelyje Europos šalių. 

Centrinės ir Rytų Europos valstybėse permainos 
socialinės politikos srityje yra labiau radikalios 
negu kontinentinėje Vakarų Europoje. Tačiau šis 
radikalizmas nėra sietinas su specifinio pokomu-
nistinio „gerovės valstybės“ modelio sukūrimu. 
Radikalias socialinės sferos reformas verčia daryti 
valstybės biudžeto deficitas. Baltijos valstybės 
bando kurti tarpinius „globos valstybės“ modelius, 
taikydamos liberalaus modelio elementus švietimo 
srityje, motyvacinio-korporacinio modelio elementus 
darbo užimtumo politikoje, redistribucinio (per-
skirstymo) modelio elementus socialinės rūpybos 
srityje ir t.t. Tačiau, pasak A.Guogio [7, p.17-21] 
daugelis paskutinių metų socialinių rodiklių ir 
vertybinės orientacijos Baltijos valstybėse rodo 
liberalias plėtros tendencijas, kurių pasekmės yra 
didelė socialinė gyventojų diferenciacija. Tam, kad 
vis labiau atsisakoma motyvacinio-korporacinio mo-
delio ir nėra pakankamai plėtojamas redistribu-
cinis (perskirstymo) „gerovės valstybės“ modelis, 

didelės įtakos turi tarptautinės finansinės organi-
zacijos bei verslo sluoksnių interesų grupės. 

Labiau išsivysčiusiose pokomunistinėse valsty-
bėse, pavyzdžiui, Čekijoje, kur transformacinė krizė 
buvo švelnesnė, vyko nežymios socialinės politikos 
reformos. Svarbiausia socialinė reforma Čekijoje 
buvo atlikta sveikatos apsaugos srityje. Tačiau ji 
padidino išlaidas sveikatos apsaugai, o ne jas 
optimizavo. Daugiausia finansinių apribojimų ir 
liberalių įtakų patyrė šeimos bei vaikų ir jaunimo 
politikos posistemiai, t.y. tos sritys, kur nebuvo 
stiprių jas palaikančių interesų grupių [1]. 

Tose Centrinės ir Rytų Europos valstybėse, kur 
stipri vokiškos (ypač Centrinės ir Pietų Vokietijos) 
kultūros įtaka (pvz., Čekijoje ir Vengrijoje) ar 
stiprios Katalikų Bažnyčios tradicijos ir pozicijos 
socialiniame gyvenime bei karitatyvinėje veikloje, 
bandoma perimti socialinės rinkos ekonomikos 
elementus, labiau orientuotus į motyvacinį korpo-
racinį „gerovės valstybės“ modelį. Lenkija iš visų 
pokomunistinių valstybių turi geriausias galimybes 
sukurti motyvacinį socialinės globos modelį, nes 
šioje šalyje yra gerai išplėtotas nevyriausybinių 
organizacijų tinklas bei Katalikų Bažnyčios parapijų 
bendruomenių sistema. Lenkijos Konstitucijoje 
buvo įrašyta nuostata „socialinė rinkos ekonomika“ 
[1]. Lietuvoje atkurtos nepriklausomybės pradžioje 
irgi buvo bandoma pasirinkti motyvacinį-korpo-
racinį socialinės globos modelį [8, p.74-82].  

Socialinė rinkos ekonomika ir socialinio 
administravimo modernizavimas 

Daug kam atrodo, kad socialinės rinkos eko-
nomikos modelis yra liberalaus kapitalizmo ir 
redistribucinio (perskirstymo) socialinės globos 
modelio junginys, paremtas socialiniu darbo ir 
kapitalo solidarumu. Tačiau šio modelio ištakų 
reikia ieškoti vokiškoje ordoliberalizmo ideologijoje, 
derinančioje socialinę tvarką ir liberalias vertybes. 
Ordoliberalai siekė paremti tas verslo grupes, 
kurios kūrė gerovę ne tik sau, bet ir visai 
visuomenei. Socialinė rinkos ekonomika, kurios 
programą po Antrojo pasaulinio karo Vokietijoje 
kūrė katalikiškos pakraipos ekonomistai A.Mueller-
Armack, W.Roepke ir kt., o po to įgyvendino 
L.Erhard, sujungė ordoliberalizmo tradiciją su 
Katalikų Bažnyčios socialiniu mokymu, paremtu 
popiežiaus Pijaus XI enciklika Quadragesimo Anno, 
išleista 1931 m. [9, 12-14]. Į socialinės rinkos 
ekonomikos programą buvo įvestas socialinio 
subsidiarumo (pagalbos, solidarumo) principas. 
D.Eidukienė, analizuodama L. Erhard ekonomines 
reformas, mano manymu, nepakankamai akcentavo 
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šio principo svarbą socialinės taikos išsaugojimui 
[10, p.35-41], kuris buvo kaip kompromisas tarp 
individualistinės ir kolektyvistinės socialinės filoso-
fijos. Laikytasi nuostatos, kad valstybė, kuri privalo 
sudaryti sąlygas verslui paremti įvairius socialinius 
projektus, gali įsikišti ir padėti įvairioms sociali-
nėms grupėms tik tada, kai nepadeda privati 
iniciatyva, ir kad turi būti sudarytos tokios sąlygos, 
jog verslo grupėms būtų naudinga remti įvairus 
socialinius projektus. Buvo teigiama, kad socia-
linės rinkos koncepcija sudaro socialinės taikos 
sąlygas, ir siūloma, kad, siekiant nenuskurdinti dar-
bininkų ir nepadaryti juos demagoginio populizmo 
įkaitais, samdomus darbuotojus padaryti įmonių 
bendrasavininkiais ir taip vystyti darbuotojų dalyva-
vimą įmonės sprendimų priėmime. Ši nuostata 
perimta iš enciklikos Quadragesimo Anno, kur 
nurodyta, kad darbininkų įtraukimas į savininkų 
gretas turėjo būti kaip „vaistas nuo laukinio 
kapitalizmo ligos“. Šie socialinio subsidiarumo bei 
socialinės taikos principai ir dabartiniu laikotarpiu 
atsispindi Vokietijos krikščionių demokratų partijos 
(CDU) programoje [1]. 

Pokomunistinėse valstybėse irgi buvo bandoma 
įgyvendinti pramonės privatizavimą, remiantis 
pokarine vokiečių patirtimi, tačiau sovietinio tota-
litarizmo sąlygomis sunaikintas savininkiškumo 
jausmas bei įvairūs čekinės privatizacijos trūkumai 
iškraipė šią gerą idėją. Tai dar kartą įrodo, kad 
negalima aklai kopijuoti puikiai kitose šalyse 
veikiančių socialinės ir ekonominės veiklos mode-
lių, nes svetimoje kultūrinėje veiklos terpėje tokie 
modeliai gali duoti priešingą rezultatą ir diskre-
dituoti gerą idėją.  

Socialinė rinkos ekonomika pripažįsta regu-
liacines valstybės funkcijas, ką nepakankamai vertina 
liberalizmo tradicija. Valstybė turi garantuoti sąži-
ningą konkurenciją ir negali būti priklausoma nuo 
interesų grupių įtakos. Ši reguliacinė funkcija turi 
būti paremta tvirta įstatymine baze, kaip tai 
būdinga vokiškajai valdymo tradicijai. Pagal šias 
nuostatas, stipri valstybė nėra suvokiama kaip 
kontroliuojanti visas žmogaus socialinio gyvenimo 
sritis. Kaip įprasta kontinentinėje Europoje, jos 
stiprybė paremta viešojo bei socialinio saugumo ir 
viešosios tvarkos garantijomis. Šiuolaikinėse 
popiežiškose enciklikose socialinės politikos klau-
simais taip pat įspėjama dėl per didelio valstybės 
kišimosi į viešuosius reikalus, kritikuojama social-
demokratinė (redistribucinė) gerovės valstybė, tei-
giama, kad valstybė turi tarnauti piliečiams, kai 
jiems to reikia, bei užtikrinti esmines jų teises į 
laisvę, nuosavybę ir makroekonominę pusiausvyrą 
[11]. Ten taip pat nurodoma, kad valstybė taip irgi 

turi inicijuoti pilietines bei bendruomenines inicija-
tyvas ten, kur laisva rinka negali to padaryti, 
pavyzdžiui, sprendžiant aplinkosaugines, žmonių 
gyvenimo ir daugiau kitų problemų. 

Valstybė neturi išlaisvinti piliečių nuo jų pareigos 
dirbti ir kurti. Socialinė rinkos ekonomika sudaro 
sąlygas remti šeimas, kitas bendruomenes, kad 
žmonės padėtų vieni kitiems ir daugeliu atvejų 
apsieitų be valstybės globos. Priešingu atveju žmonių 
santykiai dar labiau susvetimėtų ir visuomeninio 
gyvenimo dehumanizavimas įgautų pavojingus 
mastus. 

Apibendrinant socialinės rinkos ekonomikos 
pagrindines nuostatas, galima pastebėti, kad jos 
atitinka motyvacinį-korporacinį „gerovės valstybės“ 
modelį, dažnai sietiną su katalikišku socialiniu 
mokymu (pvz., Vokietijos krikščionių demokratų 
partijos ir Austrijos liaudies partijos patirtis vals-
tybės valdyme). Šios nuostatos daug kur sutampa su 
švelnesnio naujosios viešosios vadybos varianto, 
akcentuojančio piliečių dalyvavimo prioritetą 
sprendžiant įvairias problemas nuostatomis. Kai 
kurie tyrinėtojai [12, p.7-15; 13; 14, p.7-20] naujas 
tendencijas viešojo sektoriaus reformose vadina 
naujosios viešosios tarnybos ar valdymo dalyvaujant 
pavadinimais. Kaip ir motyvaciniame-korporaci-
niame, „gerovės valstybės“ modelyje, paremtame 
katalikiškuoju socialiniu mokymu, naujoji viešoji 
tarnyba orientuojasi į pilietiškumą, tarnystę 
visuomenei, piliečių įtraukimą į viešąjį valdymą. Iš 
dalies atmetamos vartotojiškosios nuostatos, pasi-
sakoma už valdymą, kuriame dominuotų demokratija 
ir pilietis, o ne rinka ir vartotojas. Socialinis Baž-
nyčios mokymas, integruotas į motyvacinį-kor-
poracinį „gerovės valstybės” modelį, padėtų leng-
viau amortizuoti neigiamas globalizacijos tenden-
cijas: vidurinės visuomenės klasės nykimą ir to 
pasekmę - didelę gyventojų marginalizaciją bei 
nežymiai apribotų vis labiau plintančias vartoto-
jiškas tendencijas.   

Europos kontinente toks modernus, bet kartu ir 
socialiai orientuotas, viešojo valdymo variantas, 
perimantis viską, kas geriausia iš katalikiškojo 
socialinio mokymo, naujosios viešosios vadybos ir 
socialdemokratinės gerovės sistemos, ir galėtų tapti 
atsvara liberaliam „gerovės valstybės“ modeliui, 
būdingam anglosaksų kraštams, kur vyksta 
radikalios, daugeliu atvejų tik naująja viešąja 
vadyba grįstos viešojo (taip pat ir socialinių viešųjų 
paslaugų) sektoriaus reformos. Toks modelis, 
akumuliavęs geriausias socialinės politikos ir 
administravimo vertybes, galėtų prisidėti stabdant 
dehumanizacijos procesus Europos kontinente, 
pavyzdžiui, šeimos politikos srityje. Galima būtų 
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visiškai apriboti valstybės intervenciją, sprendžiant 
socialinės rūpybos, pagyvenusių žmonių globos 
klausimus, perduodant šias funkcijas bendruome-
nėms ir šeimoms. Tačiau šeima kaip socialinė 
realybė ne visada turės reikiamų priemonių savo 
tikslams pasiekti, todėl valstybės intervencija 
būtina  vaikų mokymo ir ugdymo, nedarbo 
mažinimo, motinystės atostogų ir kt. srityse [15]. 
Taip galima iš dalies atkurti šeimos institucijos 
vertę, pristabdyti gimstamumo mažėjimą ir t.t. 

Vienas esminių elementų, skatinančių permai-
nas „globos valstybės“ modeliuose, yra permainos 
personalo valdyme, akcentuojant švietimo ir lavi-
nimo svarbą. Globalios permainos tiesiogiai veikia 
darbo rinką, daro ją mažiau socialiai apsaugotą. 
Stabilumo stoka darbo rinkoje iškelia besimo-
kančios organizacijos svarbą. Besimokančios 
organizacijos svarbą suponuoja ir konkurenciniai 
procesai. Tam reikalingos efektyvios perkvalifi-
kavimo programos, priderintos prie šiandienos 
realijų. 

Centrinėje ir Rytų Europoje dėl nepakankamo 
viešųjų socialinių įstaigų finansavimo formuojasi ir 
nebūdingi Vakarų šalims socialinės paramos 
elementai. Tai ypač pastebima ikimokyklinių 
ugdymo įstaigų ir mokyklų finansavimo srityje. 
Nepakankamas socialinių įstaigų finansavimas šių 
įstaigų paslaugų vartotojus (pvz., mokinių tėvus) 
verčia rinkti lėšas ir ieškoti papildomų finansavimo 
šaltinių. Tokia situacija gali suformuoti naują 
„gerovės valstybės“ modelį, kurį žymi lenkų 
socialinės politikos tyrinėtoja S.Golinowska vadina 
„trečio kelio“ modeliu [1]. Toks modelis sujungtų 
valstybės atsakomybę už teikiamų viešųjų paslaugų 
kokybę su individualia ar grupine piliečių 
atsakomybe šioms paslaugoms paremti. Tokiam 
modeliui susiformuoti dar yra nemažai kliūčių, nes 
ši valstybės ir piliečių bendro viešųjų paslaugų 
(pvz., švietimo srityje) finansavimo sistema 
susikūrė „ne iš gero gyvenimo“. Didelė dalis 
pokomunistinių šalių piliečių tikisi, kad valstybė, 
ateityje pagerėjus viešųjų įstaigų finansavimui, 
prisiims visą socialinių įstaigų finansavimo naštą. 

Socialinės politikos įgyvendinimo ir socialinių 
problemų sprendimo pokomunistinėse šalyse 
teoriniai aspektai 

Nepaisant kai kurių nesėkmių, keliolika pasta-
rųjų metų daugeliui naujųjų demokratinių valstybių 
buvo palyginti intensyvių socialinių reformų 
laikotarpis. Laisvos rinkos reformų laikotarpiu 
buvo bandoma įgyvendinti ir socialinius pertvar-
kymus. Pasitaikiusios nesėkmės sietinos su socialinės 

sistemos krize transformacijų laikotarpiu, taip pat 
su visuomeninio vystymosi netolygumais. 

Šios reformos dažniausiai buvo nepopuliarios: 
gyventojai tikėjosi socialinių garantijų išplėtimo, o 
ne radikalių šios srities reformų. Viena nepopulia-
rumo priežasčių buvo ir ta, kad daugelyje poko-
munistinių valstybių nebuvo atvirų diskusijų, 
įtraukiačių piliečius, kokios turėtų būti naujos 
socialinės politikos paradigmos. Kaip žinia, disku-
sijose gimstantys pasiūlymai yra žymiai objekty-
vesni už voliuntaristinius, ir pasiūlymai viešojoje 
politikoje gali būti naudingi tik gerai juos išdis-
kutavus ir išstudijavus, suformulavus sprendimo 
hipotezę bei pasitelkus socialinius tyrimus [16]. 

Permainos socialinėje politikoje vyko dviem 
kryptimis: derinant prie ūkio reformų ir „gesinant 
gaisrus“ socialinėje sferoje.  

Ekonominių transformacijų laikotarpiu viena 
aktualiausių problemų tampa nedarbas. Darbo 
užimtumo politikos koregavimas viešosios politikos 
formuotojams buvo ir yra vienas iš pagrindinių ir 
neatidėliotinų uždavinių ir pokomunistinėse šalyse. 
Dažnai buvo bandoma sekti turtingų Vakarų 
valstybių pavyzdžiu. Tose šalyse socialinės saugos 
įstaigų tinklas taip gerai išvystytas, kad bedarbiai 
ilgą laiką gali ieškoti darbo, mažai nukenčia jų ir jų 
šeimų finansinė padėtis. Pavyzdžiui, Švedijoje ir 
Danijoje bedarbis gali pasirinkti ar jam naudotis 
draudimo nuo nedarbo išmokomis, ar socialine 
pašalpa. Draudimo nuo nedarbo kriterijus labiausiai 
atitinka vidurinės klasės piliečiai [17]. 

Pereinamosios ekonomikos šalyse, esant viešųjų 
finansų deficitui, bedarbių pašalpos yra nedidelės ir 
trumpalaikės. Tokia situacija verčia bedarbį greičiau 
ieškotis darbo, kad nenukentėtų jo finansinė padėtis. 
Mažos nedarbo pašalpos verčia kai kuriuos 
bedarbius uždarbiauti prie padienių arba sezoninių 
darbų. Tokios papildomos pajamos kartu su bedar-
bio pašalpa daugeliu atvejų padeda iš dalies išvengti 
skurdo. Tačiau ši praktika turi ir atvirkštinę pusę. Ji 
gali neskatinti darbo paieškos, o tai reiškia, kad 
dalis bedarbių ir toliau bandys subalansuoti savo 
pajamas valstybės sąskaita. 

S.Golinowska tvirtina, kad kitų šalių patirtis bei 
teorinės koncepcijos tiksliai neatsako į klausimą, 
kaip efektyviai padėti bedarbiams [1]. Ten, kur 
vyrauja struktūrinis nedarbas, dideli skirtumai tarp 
atskirų regionų ekonominio išsivystymo, nepakan-
kamas darbuotojų pasirengimas dirbti su naujomis 
technologijomis, nedidelės nedarbo pašalpos rei-
kiamo socialinio efekto nesukuria. Efektyvi darbo 
užimtumo politika struktūrinio nedarbo sąlygomis 
gali būti realizuojama vystant atsilikusius regionus ir 
skatinant geografinį mobilumą (persikėlimą ten, kur 
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galima gauti darbą). Nedarbo pašalpos tada atliktų 
tik pagalbinę funkciją. 

Reiktų įgyvendinti tarpinį nedarbo mažinimo 
modelį, kuriame vyrautų motyvacinių nuostatų 
prioritetas (sudaromos palankios verslo ir investicijų į 
socialinius projektus sąlygos atsilikusiuose regio-
nuose, efektyvi perkvalifikavimo sistema ir t.t.). 
Tai žymiai efektyvesnė sistema nei daugelyje 
Vakarų Europos valstybių, kur brangi socialinė 
(redistribucinė) funkcija darbo užimtumo srityje 
pirmauja prieš motyvacinę ir didelės socialinės 
išlaidos (ypač mokesčiai) mažina šių šalių įmonių 
konkurencingumą tarptautinėje rinkoje.  

Formuojant ir įgyvendinant socialinės saugos 
politiką, labai svarbus valstybinių ir nevyriausy-
binių organizacijų bendradarbiavimas. Daugelis 
nevyriausybinių organizacijų, dirbančių socialinės 
pagalbos srityje, norėtų didesnių teisių ir sprendimų 
šioje srityje. Šių organizacijų vaidmuo socialinės 
politikos įgyvendinime palengva didėja. Vykstant 
viešojo administravimo reformoms ir palaipsniui 
dekoncentruojant ir decentralizuojant valdymą, dau-
gelyje Rytų ir Centrinės Europos šalių socialinė 
pagalba taip pat decentralizuojama, dalį funkcijų 
perduodant nevyriausybinėms organizacijoms. Labai 
svarbus tampa krikščioniškųjų organizacijų vaidmuo, 
ir tai prisideda prie motyvacinio-korporacinio „gero-
vės valstybės“ modelio įsigalėjimo. Vakarų valsty-
bėse krikščioniškosios nevyriausybinės organizacijos 
taip pat vis labiau orientuojasi į socialinės pagalbos 
teikimą. Vakaruose šiam procesui kyla dar ir kita 
problema: visuomenė tampa vis labiau pasaulietinė, 
todėl socialinės veiklos terpė šioms organizacijoms 
tampa jų išgyvenimo šaltiniu. 

Valstybinės socialinės apsaugos institucijos dėl 
viešojo sektoriaus reformomų irgi keičia paval-
dumą bei funkcijas. Centrinės valdžios bei apskri-
čių administracijų lygmenyje lieka strateginio pla-
navimo ir priežiūros funkcijos, o socialinės saugos 
įgyvendinimas – savivaldybių lygmenyje. Bendra-
darbiaujant savivaldos institucijoms ir nevyriausi-
binėms organizacijoms, vargingai visuomenės 
daliai teikiama ne tik materialinė ar medžiaginė 
socialinė pagalba, bet ir steigiamos perkvalifi-
kavimo ir mokymo institucijos. Vakaruose jau 
įsitikinta, kad vien socialinė parama skurdui 
pokomunistinėse šalyse įveikti yra neefektyvi 
daugiausia dėl žmonių mentaliteto problemų [18]. 
Įvairios socialinės pagalbos organizacijos, vyk-
dydamos socialinės paramos programas Centrinėje 
ir Rytų Europoje, pastaraisiais metais ima griežčiau 
kontroliuoti visą paramos paskirstymo sistemą. 

Atsižvelgiant į rinkos reformas bei gyventojų 
senėjimo tendencijas, daugelyje Centrinės ir Rytų 

Europos šalių buvo keičiama pensijų politika ir 
vykdomos pensijų sistemos reformos. Kaimyninėje 
Lenkijoje 1999 m. sausio 1 d. prasidėjo permainos 
viešajame pensijų fonde ZUS (lenkiškas „Sodros“ 
analogas) ir buvo duotas leidimas steigtis privatiems 
pensijų fondams. Ši reforma skirta jauniems 
žmonėms (iki 30 m. amžiaus). Dirbantiesiems nuo 
30 iki 50 m. amžiaus buvo palikta pasirinkimo 
teisė: pasirinkti viešąją reformuotą pensijų kau-
pimo sistemą, arba mišrią (viešąją ir privačią). 
Vyresnio kaip penkiasdešimties metų amžiaus 
asmenys šioje reformoje nedalyvavo. Lenkijoje 
atlikta pensijų reforma labai panaši į Argentinos 
pensijų sistemos pertvarkymus, įgyvendintus 1994 
metais [1]. 

Panašią į Lenkijos pensijų sistemos reformą 
metais anksčiau (1998 m.) įgyvendino Vengrija.  
Skirtumas tas, kad vengrai prieš šią reformą jau 
buvo įsivedę savanoriškas pensijų kaupimo 
sistemas, būdingas kontinentinės Europos pensijų 
politikos tradicijai. Vengrijoje šalia privačių 
pensijų fondų ir toliau veikia viešoji (valstybinė) ir 
savanoriškos pensijų kaupimo sistemos (savano-
riškose pensijų kaupimo sistemose dalyvauja per 
milijoną piliečių). Tuo tarpu privačiuose pensijų 
fonduose, kurie yra privalomi ateinantiems į darbo 
rinką jauniems žmonėms, prieš šešerius metus jau 
dalyvavo 40 proc. profesiškai aktyvios Vengrijos 
visuomenės. Modernios pensijų sistemos Vengrijoje 
privalumas tas, kad privačiuose pensijų fonduose 
dirba daug personalo, įgijusio darbo pa-tirties 
savanoriškoje pensijų kaupimo sistemoje [19]. 

Palyginus Lenkijos ir Vengrijos pensijų sistemos 
reformas, matyti, kad Vengrijoje kyla daug mažiau 
sunkumų, įgyvendinant naująją pensijų politiką, 
negu Lenkijoje, kadangi Vengrija jau 1993 m. 
sukūrė savanoriško pensijų kaupimo sistemą ir 
rengėsi tolimesniems reformų žingsniams. Tokios 
patirties neturėjusi Lenkija susidūrė su kai kuriais 
sunkumais: reforma tapo brangesnė negu buvo 
planuota, nėra alternatyvių savanoriško pensijų 
kaupimo fondų ir t.t. Vengrijos pasirinktas naujasis 
pensijų politikos įgyvendinimo kelias yra ganėtinai 
lankstus. Jis orientuotas į visas pensijų kaupimo 
formas ir labiau atitinka motyvacinio-korporacinio 
„gerovės valstybės“ modelio nuostatas. Paradoksalu 
tai, kad Lenkija, visą laiką deklaravusi socialiai 
orientuotos rinkos ekonomikos sukūrimą, pasirinko 
liberalų pensijų sistemos reformų įgyvendinimo 
būdą. Iš dalies galima sutikti su P.Gyliu [20, p.78-
84], tvirtinančiu, kad nei Lenkijos, nei Vengrijos 
bei Argentinos pavyzdžiai nėra įkvepiantys ir 
propaguoja Čekijos pensijų sistemos reformų 
modelį, kur pagal kontinentinės Europos socialinės 
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politikos tradiciją prioritetas teikiamas savanoriško 
pensijų kaupimo sistemoms. Lietuva savo pensijų 
reformą įgyvendina pasirinkdama tarpinį lenkiškai 
čekišką reformų variantą. Ar jis įsitvirtins, ar ne - 
parodys ateitis, nes nuo reformos pradžios (2003 
m.) praėjo dar mažai laiko, kad būtų galima daryti 
platesnius apibendrinimus. 

Nagrinėjant šeimos socialinę politiką, būtina 
pripažinti, kad tradicinė šeimos politika turi atlikti 
dvi esmines funkcijas: remti demografinę plėtrą ir 
paremti neturtingas šeimas, visa tai siejant su 
pagrindinių jaunosios kartos poreikių tenkinimu. 
Šiuolaikinė šeimos politika labiau akcentuoja 
kokybinius šeimos vystymo aspektus ir tai, kad 
esminės demokratinės vertybės turi vyrauti šeimoje. 

Šiuolaikiniame Vakarų pasaulyje vaikų išlai-
kymo, ugdymo ir mokymo kaštai tapo labai dideli 
(redistribucinio „gerovės valstybės“ modelio įtaka). 
Todėl čia formuojasi alternatyvūs gyvenimo stiliai: 
bevaikė šeima arba šeima, auginanti vieną vaiką. 
Tai labai patogus gyvenimo stilius. Vakaruose jau 
imta suvokti, kad tokia  situacija veda prie 
demografinės krizės. Prancūzija pirmoji ėmėsi 
reformų šioje srityje. Šios šalies šeimos politika yra 
gana įvairi. Reprodukacijos (gimstamumo ir jo 
skatinimo) reikalams taikomos įvairios mokestinės 
lengvatos, kuriamas globos ir ugdymo namų tinklas. 
Švedijoje taikoma kita šeimos politikos kryptis. 
Ten stengiamasi sulyginti įvairių šeimų vaikų gali-
mybes, o labiausiai apleistus vaikus materialiai šelpia 
ir globoja valdžia. Švedijoje taip pat suteikiamos 
lygios teisės tėvų galimybėms ugdymo procese 
pasireikšti, skatinama partnerystė šeimoje, sudaromos 
sąlygos vaikus augintine tik motinoms, bet ir tėvams, 
kad nenukentėtų profesinė moters karjera [21]. 

Nepaisant visų šių priemonių įgyvendinimo, 
pagrindinė šeimos politikos problema Vakaruose ir 
toliau išlieka nuolatinis gimstamumo mažėjimas. 
Su šia problema susidūrė net ir tokios konserva-
tyvios šalys kaip Italija ir Ispanija [21]. Todėl šiose 
valstybėse taip pat prasidėjo diskusijos dėl šeimos 
politikos koregavimo. Tose valstybėse iki šiol 
valdžia labai mažai teprisidėdavo prie šeimos 
politikos įgyvendinimo, palikdama iniciatyvą šioje 
srityje Katalikų Bažnyčiai.  

Demokratiniame, postindustriniame, šiuolaiki-
niame pasaulyje išsivystė nemažai naujų ar 
išryškėjo kai kurios anksčiau mažiau paplitusios 
žmonių gyvenimo formos: gyvenimas išsiskyrus, 
nuolatinis partnerių keitimas, gyvenimas su tos 
pačios lyties partneriu ir t.t. Didelė dalis vaikų yra 
ugdomi vieno iš tėvų arba su besikeičiančiais tėvų 
partneriais. Nemažai šeimų išvis nenori turėti 
vaikų. G.Esping-Andersen [6] tokią situaciją šeimos 

politikos srityje vadina postindustrinio Vakarų 
pasaulio „Trojos arkliu“. Kaip spręsti šią problemą, 
mokslininkai neranda atsakymo. Tradiciniai kon-
servatyvūs šeimos politikos modeliai negali daug 
padėti. Koreguojant šeimos politiką, reikia atsižvelgti 
į moterų išsimokslinimą, aukštą profesinį aktyvumą. 
Tai faktai, kurie verčia taikyti tokią šeimos 
politiką, kurioje būtų galima derinti asmeninį, 
šeimyninį gyvenimą ir karjerą, lankstesnes samdos 
formas darbo rinkoje ir t.t. 

Transformacijų laikotarpiu Centrinės ir Rytų 
Europos šalys įgyvendina šeimos politiką, ją pride-
rindamos prie išvardytųjų šiuolaikinių vakarietiškų 
tendencijų. Palyginti su Vakarų valstybėmis, poko-
munistinėse šalyse vidutinis žmonių gyvenimo am-
žius yra trumpesnis. Gimstamumo ir skyrybų skai-
čius jau artėja prie europietiško vidurkio. Šių šalių 
piliečiai nėra taip veikiami jau minėto šiuolaikinio 
vakarietiško pasaulietiškumo. Pokomunistinių šalių 
šeimos politikos posistemyje galėtų būti taikomas 
motyvacinis-korporacinis „gerovės valstybės“ mode-
lis, paremtas krikščioniškuoju socialiniu mokymu. 

Parama šeimai pokomunistinėse šalyse orien-
tuojama į pagalbą skurdžioms (dažnai amoralioms) 
šeimoms. Neretai tokios šeimos vaikus gimdo ne 
šeimai, o kartu ir demografinėms problemoms spręsti, 
bet tam, kad už juos gautų pašalpas. Kriterijų, kaip, 
teikiant pašalpą, atskirti, normalią daugiavaikę 
šeimą nuo asocialios, nėra. Pagalba šeimoms, esant 
nuolatiniam viešųjų finansų deficitui, yra labai 
ribota.  

Socialinės politikos įgyvendinimas dažnai sieti-
nas su regionine politika, nes regioninė politika 
labiausiai apima smulkaus ir vidutinio verslo 
plėtros bei darbo vietų kūrimo politiką, o darbo 
vietų kūrimas yra socialinės politikos pagrindas. 
Siekiant, kad decentralizavimo ir verslo plėtros 
politikos naudą pajustų dauguma žmonių, iš 
politikos sprendimų būtina eliminuoti klientelizmą. 
Klientelizmo pagrindas yra glaudus suinteresuotos 
grupės ir vyriausybinių institucijų ryšys. Klientela 
santykiai tarp spaudimo grupių ir biurokratijos 
suponuoja tiesioginius saitus ir galimus šių 
politikos veikėjų ryšius. Tai yra garantija, kad 
suinteresuoti klientai gaus ką nors vertinga iš 
vyriausybės [22]. Dalis regionų ar savivaldos 
lyderių (ypač priklausantys tai pačiai partijai kaip ir 
vyriausybės nariai) gali gauti daugiau lėšų  socialinės 
infrastruktūros vystymui nei kiti lokalinės valdžios 
padaliniai. Suinteresuotų klientų ar politinių 
veikėjų valdomi regionai ar savivaldybės taip gali 
padidinti socialinę įtampą tarp regionų. Tą rodo 
Lotynų Amerikos valstybių patirtis XX a. 8-ajame 
ir 9-ajameme dešimtmečiuose, kur socialinių funkcijų 



 

 93

decentralizacija sukūrė sąlyginę gerovę vieniems 
regionams, o kiti ir toliau skurdo [23]. Centrinės ir 
Rytų Europos šalys daug kur kartoja Lotynų 
Amerikos valstybių klaidas. Įstojimas į Europos 
Sąjungą dar nėra garantija, kad šie neigiami 
procesai bus įveikti. Tos klaidos neatsitiktinės: 
neturint savivaldos tradicijų ir pilietinio angažuo-
tumo socialiniam darbui, sukurti daugiau mažiau 
vienodas socialinės gerovės sąlygas visuose vals-
tybės regionuose yra sunku. Tam gali prireikti ne 
vieno dešimtmečio. 

Išvados ir rekomendacijos 
1. Pastaraisiais dešimtmečiais vykstant intensy-

vioms socialinės politikos ir administravimo refor-
moms, daugiausia kritikuojamas redistribucinis 
(perskirstymo) „gerovės valstybės“ modelis. Tačiau 
reformos, turinčios suefektyvinti socialinę politiką 
kontinentinės Europos valstybėse, dar žengia tik 
pirmuosius žingsnius; tuo tarpu anglosaksų vals-
tybėse socialinė politika  yra modernesnė. 

2. Redistribucinio „gerovės valstybės“ modelio 
kritika vyksta trimis kryptimis: pirma - kritika 
siejama su trukdymais plėtotis laisvai rinkai; antra - 
su tuo, kad dėl per didelio socialinės globos sistemos 
išplėtimo sukelta šeimos politikos krizė; trečia – su 
tuo, kad didelės išlaidos socialinės politikos srityje 
negali išspręsti visų socialinių problemų ir neigiamai 
veikia valstybių ekonomikos konkurencingumą. 

3. Tose Centrinės ir Rytų Europos šalyse, kur 
stipri vokiškosios socialinių problemų sprendimo 
kultūros įtaka ar stiprios Katalikų Bažnyčios tradi-
cijos, yra didesnės galimybės sukurti motyvacinį 
socialinės globos modelį ir socialinę rinkos eko-
nomiką, paremtą socialinio subsidiarumo bei 
socialinės taikos principu. 

4. Socialinės rinkos, atitinkančios motyvacinio-
korporacinio „gerovės valstybės“ modelio ir katali-
kiško socialinio mokymo pagrindines nuostatas, 
bruožai daug kur sutampa su švelnesniu naujosios 
viešosios vadybos variantu - naująja viešąja tar-
nyba, kur labiau akcentuojamas piliečių dalyvavimo 
prioritetas sprendžiant įvairias socialines ir admini-
stracines problemas. Įgyvendinant šiuos modelius, 
būtų galima lengviau amortizuoti kai kurias 
neigiamas socialinės raidos tendencijas, tokias kaip 
gyventojų marginalizacija. 

5. Centrinės ir Rytų Europos valstybėse užim-
tumo politikos posistemyje tikslinga būtų sukurti 
tarpinį nedarbo mažinimo modelį, kuriame vyrautų 
motyvacinių nuostatų prioritetas. Socialinės saugos 
srityje labai svarbu ir toliau palaikyti vyriausybinių 
ir nevyriausybinių organizacijų bendradarbiavimą, 

teikiant socialinę pagalbą, steigiant profesinio 
perkvalifikavimo institucijas ir t.t. Pensijų politikos 
įgyvendinimo pavyzdžiu galima laikyti Vengrijos 
pensijų reformą, kaip pakankamai lanksčią sistemą, 
orientuotą į visas pensijų kaupimo formas ir labiau 
atitinkančią motyvacinio-korporacinio „gerovės vals-
tybės“ modelio nuostatas. 

6. Motyvacinio-korporacinio socialinio gerovės 
modelio įgyvendinimas daugiau prisidėtų prie 
šeimos instituto stiprinimo. Atsižvelgiant į moterų 
išsimokslinimą ir aukštą profesinį aktyvumą, reiktų 
įgyvendinti tokią šeimos politiką kurioje būtų 
galima derinti asmeninį, šeimyninį gyvenimą ir kar-
jerą, lankstesnes samdos formas darbo rinkoje ir t.t. 

7. Norint sukurti sąlyginę socialinę gerovę vi-
siems valstybės regionams, reikia iš dalies apriboti 
klientelizmą, kad būtų sudaromos vienodos galimy-
bės visų regionų socialinei infrastruktūrai gerinti. 
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Vainius Smalskys 

Theoretical Aspects of Welfare State and Social Trends of Public Policy 

Summary 

The article presents one of social research method - content analysis which is still scarcely known to 
Lithuanian research community. Discursive nature of public policy and vast amounts of communications 
expressed in different symbolic (textual, sound and visual) forms in the processes of public policy are the 
key factors implying the potential fruitful use of quantitative content analysis in the research projects. 
Therefore, the attempts are made to chart the framework of when and how this method might be most 
efficient in the public policy analysis. The emphasis is placed on the advantages of this method. When 
scientist needs to conduct extensive, comprehensive, longitudinal, unobtrusive and/or repeated analysis of 
the contents of huge amount of social communications or social meanings method of content analysis is 
rather useful. 
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