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Vrednotenje javnih politik za soo¢anje z demografskimi spremembami
v Sloveniji

Organizacija zdruzenih narodov uvr§¢a demografske spremembe med tri kljucne izzive
za Clovestvo v 21. stoletju, poleg podnebnih sprememb in globalnega terorizma.
Staranje prebivalstva je po mnenju Evropske komisije eden glavnih netrajnostnih
razvojnih trendov, zato je leta 2006 oblikovala dolgorocno strategijo EU za
spreminjanje demografskega izziva v priloZnost. Slovenija se je na staranje prebivalstva
in evropski okvir za novo solidarnost med generacijami odzvala s Strategijo varstva
starejsih do leta 2010 — Solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva.
Osnovni namen nase raziskave je ugotoviti, kako uspeSno javne politike v okviru
Strategije — edinega nacionalnega strateSkega dokumenta, ki omenja nadnacionalno
strategijo — spreminjajo demografski izziv v priloznost v skladu s politinimi
smernicami Evropske unije, in kako uspeSno uresniCujejo namen Strategije
(zagotavljanje pogojev za ohranitev solidarnost med generacijami) z vidika skrbi za
mlado generacijo. Izvedemo uporabno evalvacijsko raziskovanje, h kateremu
pristopamo celostno oziroma sistemsko, tako da podamo ocene o vsebinskih,
institucionalnih in procesnih vidikih javnih politik v treh fazah njihovega oblikovanja
in izvajanja. Uporabimo namre¢ Kaufman in Thomasin (1980) model celostne
evalvacije, ki predvideva vstopno, transakcijsko in izstopno fazo javnopolitinega
procesa. Javne politike vrednotimo po kriteriju uspesnosti s pomocjo kazalnikov za
ugotavljanje uspesnosti po posameznih fazah izbranega modela evalvacije. Analiza
pokaze, da je bila Strategija neuspeSna pri spreminjanju demografskega izziva v
priloznost, saj je bila konceptualno slabo zastavljena in ni v zadostni meri sledila
nadnacionalnim kljuénim politicnim smernicam. Zaradi neenake obravnave vseh
generacij in neupoStevanja potreb mlade generacije Strategija ni vzpostavila ustreznega
okvirja za razvijanje medgeneracijske solidarnosti na nacionalni ravni v skladu z
nadnacionalnim okvirjem, s ¢imer je bilo ze v fazi konceptualizacije onemogoceno
uresni¢evanje njenega namena. Evalvacija institucionalnega in procesnega vidika
vstopne faze pokaze, da so bili Ze pri oblikovanju Strategije v veliki meri izpolnjeni
predpogoji za neuspesno implementacijo. V Casu veljavnosti Strategije noben izmed
ukrepov, vsebinsko usklajenih z nadnacionalno strategijo, ni bil sprejet. Neizvajanje
Strategije in odsotnost kakrSnekoli druge/drugacne celovite dolgorocne strategije za
sooCanje z demografskimi spremembami kazeta na izredno nizko zavedanje
oblikovalcev politik in odlo¢evalcev v Sloveniji 0 pomenu in pomembnosti staranja
prebivalstva, kljub Stevilnim opozorilom in priporo¢ilom Evropske komisije in
mednarodnih organizacij. V zadnjih desetih letih, torej od sprejema nadnacionalne
strategije za soocanje z demografskimi spremembami do danes, v Sloveniji ni nastala
celovita strategija, ki bi predstavljala konstruktivni odgovor na demografski izziv v
skladu z nadnacionalno strategijo. Tudi razprSenih javnopoliticnih odzivov na
demografske spremembe, ki bi pozitivno vplivali na obrat netrajnostnega razvojnega
trenda nismo opazili. Ce pogledamo aktualna priporocila Evropske komisije in OECD,
lahko ugotovimo, da "izzivi" ostajajo isti: zdravstvena reforma, reforma sistema
dolgotrajne oskrbe, nizka stopnja zaposlenosti starejSih in dolgorona vzdrznost
pokojninskega sistema. Se desetletno "ozko odprto okno priloznosti" za spreminjanje
demografskega izziva v priloZnost za trajnostni razvoj v Sloveniji zapira?

Kljucne besede: staranje prebivalstva, strategija, celostna evalvacija.






Evaluation of public policies for confronting demographic changes in
Slovenia

The UN named demographic changes one of the three key challenges for mankind in the
21% century beside climate change and global terrorism. Population ageing is one of the
main unsustainable trends also in the opinion of the European Commission, which in
2006 consequently formulated the EU's long-term policy strategy on turning the
demographic challenge into an opportunity. Slovenia responded to the ageing
population and the European framework designed to create a new intergenerational
solidarity with the Strategy for the Protection of Older People by 2010 — Solidarity,
Coexistence and Quality Ageing. The underlying aim of this research is to establish how
successful are the public policies developed under the umbrella of this strategy — the
sole national strategic document mentioning a supranational strategy — in turning the
demographic challenge into an opportunity in line with the European Commission’s
policy directions, and how efficient they are in fulfilling the strategy's aim from the
perspective of care for the young generation. An applied evaluation study is conducted
in a comprehensive and systemic manner, evaluating the substantive, institutional and
procedural aspects of public policies in three phases of their formulation and
implementation. The Kaufman and Thomas (1980) comprehensive evaluation model is
used, which envisages the antecedent, transactional and outcome phases of a public
policy process. Public policies are evaluated according to the effectiveness criterion
underpinned by indicators showing effectiveness of an individual phase of the selected
evaluation model. The analysis shows that the strategy has failed to turn the
demographic challenge into an opportunity, as its concept was poorly designed and it
failed to adequately follow the supranational key policy directions. Due to its unequal
treatment of all generations and failure to consider the needs of the young generation,
the strategy has failed to establish a framework to foster intergenerational solidarity at
the national level in line with the supranational framework, which has thwarted the
achievement of its goal already in the conceptualisation phase. The evaluation of the
institutional and procedural aspects of the antecedent phase shows that the preconditions
for an unsuccessful implementation have largely been met already in the strategy's
design. During the duration of the strategy, no measure was adopted that would be
consistent with the supranational strategy. The non-implementation of the strategy and
absence of any other/different comprehensive long-term strategy to tackle demographic
change highlight an extremely low awareness on part of the Slovene policy- and
decision makers about the significance and relevance of population ageing, despite
suggestions and recommendations made by the European Commission and international
organisations. For the last ten years no comprehensive strategy was formulated in
Slovenia which could be deemed a constructive response to the demographic challenge
in line with the supranational strategy. Nor can any fragmented public policy responses
to demographic change be noticed which would positively influence the turnaround of
the unsustainable trend. Looking at the recent recommendations by the European
Commission and the OECD, we can find that "challenges" remain the same: the health
and the long-term care system reform, low employment rate of older workers and the
long-term sustainability of the pension system. Is the ten-year brief window of
opportunity for turning the demographic challenge into an opportunity for sustainable
development closing in Slovenia?

Key words: population ageing, strategy, comprehensive evaluation.
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1 UvVOD

Demografske spremembe na stari celini, katerih posledica je predvsem staranje
prebivalstva, postajajo zaradi kompleksnih in daljnoseznih vplivov vse resnejsi
javnopoliti¢ni problem, ki ga drzave clanice Evropske unije razli¢no umescajo na
nacionalne politicne dnevne rede. Tudi zato Evropska unija kljub omejenim
pristojnostim na tem podrofju v zadnjih vsaj desetih letih krepi aktivnosti za
spreminjanje demografskega izziva v priloznost in s tem spodbuja drzave ¢lanice k

ustreznejSemu resevanju problematike.

Slovenija je med drzavami ¢lanicami EU, katerih prebivalstvo se po podatkih' Eurostata
stara najhitreje. Organizacija zdruzenih narodov (2012a, 27) je Slovenijo uvrstila celo
med deset drzav sveta z najstarej§im prebivalstvom v letu 2013.% Evropska komisija
dolgoro¢no vzdrznost javnih financ, predvsem zaradi izdatkov, povezanih s staranjem.
To pomeni, da so za trajnostni razvoj slovenske druzbe hitri, vendar premisljeni odzivi
oblasti in korenite strukturne spremembe toliko bolj nujne. Priprava odziva Republike
Slovenije na zeleno knjigo Odziv na demografske spremembe: nova solidarnost med
generacijami po sluzbeni dolznosti mi je odprla vrsto vprasanj in me spodbudila k
izdelavi pricujoCega dela, katerega cilj je evalvacijska analiza javnih politik za soocanje
z demografskimi spremembami v Sloveniji. Javne politike vrednotimo v kontekstu
dolgoroc¢ne politicne strategije Evropske unije za spreminjanje demografskega izziva v

priloznost in koncepta medgeneracijske solidarnosti, ki je temelj trajnostnega razvoja.

Slovenija se je na evropske zahteve po skrbi za novo solidarnost med generacijami
odzvala s Strategijo varstva starejsih do leta 2010 - Solidarnost, sozitje in kakovostno
staranje prebivalstva (Vlada RS 2006a, 3) (v nadaljnjem besedilu: Strategija)’. Iz
naslova je razvidno, da se Strategija nanasa na relativno kratko ¢asovno obdobje glede

na naravo problematike. Ministrstvo za delo, druzino, socialne zadeve in enake

! Podatki kaZejo hitro naras¢anje koeficienta starostne odvisnosti, nizke stopnje rodnosti in omejene
tokove priseljevanja (Evropska komisija 2009c).

2 OZN je razvrstila drzave glede na povpre¢no starost prebivalcev. Za leto 2013 je uporabila oceno 42,4
let in Slovenijo uvrstila na 8. mesto.

3V tej skupini so poleg Slovenije $e Belgija, Luksemburg in Slovaska.

* V nadaljnjem besedilu ve¢inoma uporabljamo besedo "Strategija", ko govorimo o Strategiji varstva
starej$ih do leta 2010 - Solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva, razen na mestih, kjer je
potrebna navedba celotnega naslova zaradi jasnosti ali moznosti zamenjave z drugo strategijo.



moznosti ze od njenega izteka poskuSa pripraviti nov dokument, ki naj bi bil

nadaljevanje Strategije, vendar do danes Vlada RS tak$nega dokumenta ni sprejela.

Osrednji spodbudi za nastanek dela sta bili dejstvi, da v letth 2010-2014 ni bila
izvedena temeljita evalvacija Strategije, ki bi predstavljala podlago za oblikovanje nove
strategije za reSevanje problematike staranja prebivalstva, in da na nacionalni ravni tudi
ni nastala kakrSnakoli druga/druga¢na strategija, ki bi celovito obravnavala
problematiko staranja prebivalstva, posledico demografskih sprememb, ki jih OZN
(2012) uvrsca med tri kljucne izzive za clovestvo v 21. stoletju (poleg podnebnih
sprememb in globalnega terorizma). Evropska komisija (2005b, 9—11) pa je staranje
prebivalstva uvrstila med glavna gibanja, ki ogrozajo trajnostni razvoj v Evropi, h

kateremu se je s pristopom k Pogodbi o Evropski uniji’ zavezala tudi Slovenija.

> Pogodba o Evropski uniji, pre¢iséena razli¢ica 2010.
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2 METODOLOGIJA

2.1 Opredelitev problema in namen raziskave

Cilj magistrskega dela je evalvacijska analiza  javnih politik za sooanje z
demografskimi spremembami v Sloveniji. Javne politike vrednotimo v kontekstu
dolgoro¢ne politicne strategije Evropske unije za spreminjanje demografskega izziva v
priloZznost in koncepta medgeneracijske solidarnosti, s poudarkom na uresni¢evanju
skrbi za mlado generacijo. Demografske spremembe so globalni problem, ki zaradi
kompleksnih in daljnoseznih vplivov zahteva premisljene odzive oblasti in korenite
strukturne spremembe na vseh ravneh upravljanja (globalni, regionalni, nacionalni in
lokalni). "Demografski pojavi zahtevajo dolgorocno nacrtovanje politik" (Banovec

2015, 7).

Za osrednji problem magistrskega dela izberemo javnopolitiéne odzive oblasti na
problematiko staranja prebivalstva, ki ustreza Dunnovi (1981, 98) opredelitvi
javnopoliti¢ne problematike kot "neuresni¢enih vrednot, potreb ali priloznosti, ki jih je
mogoce uresnic€iti z javnimi, vladnimi aktivnostmi". Staranje prebivalstva je lahko tudi
priloznost. Uresnicitev te priloznosti je vse bolj odvisna od javnih politik. Evropska
komisija (2006, 12) ugotavlja, da "je klju¢na tezava pri staranju prebivalstva v

nezmoznosti obstojecih politik, da bi se prilagodile novemu demografskemu stanju".
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Slika 2.1: Staranje prebivalstva in vloga javnih politik
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"Staranje prebivalstva ali demografsko staranje je proces spreminjanja starostne
strukture prebivalstva v smeri povecevanja deleza starejSih v celotni populaciji"
(Eurostat 2014a). Staranje prebivalstva je posledica demografskih sprememb, katerih
gonila so gibanja rodnosti, smrtnosti in migracij, kot je razvidno iz zgornjega prikaza.
Spreminjanje starostne strukture prebivalstva v smeri povecevanja deleza starejSih in
zmanj$evanja deleza mlaj$ih pomembno vpliva na razmerje med delovno sposobnim in
odvisnim prebivalstvom in s tem na javnofinancno ravnotezje, produktivnost in
konkuren¢nost gospodarstva, sistem blaginje ter druZzbene strukture. PodaljSevanje
zivljenjske dobe je sicer bioloski fenomen, vendar tudi nanj lahko vplivajo javne
politike (npr. preventivni programi v zdravstvu, raven kakovosti zdravstvene oskrbe,
delovni pogoji, skrb za zdravo prehrano in okolje itd.). ZmanjSevanje rodnosti je
znatilnost modernih druzb, ki ga nobena od teorij ne uspe pojasniti v celoti (Sircelj
2006, 30), vendar raziskave® kaZejo, da je z javnimi politikami mogoce ustvarjati
pogoje za zviSevanje rodnosti. Migracije, tretje gonilo demografskih sprememb,
pomembno vplivajo na velikost in starostno strukturo prebivalstva. S spodbujanjem ali
omejevanjem, oziroma ustvarjanjem pogojev za priseljevanje ali odseljevanje lahko

javne politike vplivajo na obseg migracijskih tokov. Javne politike niso razlog za

¢ Mednarodna primerjalna javnomnenjska analiza DIALOG (HShn 2006).
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nastanek problema staranja prebivalstva, so pa vse pomembnejsi dejavnik, ki lahko
vpliva na spreminjanje starostne strukture v smeri upocasnitve procesa staranja
prebivalstva in na zmanjSanje negativnih posledic demografskih sprememb. Javne
politike torej lahko vplivajo tako na demografske spremembe kot tudi na staranje

prebivalstva (npr. aktivno staranje, dolgotrajna oskrba, pokojninski sistem, itd.).

Zato se v raziskavi osredotoCimo na povezave, ki so v prikazu oznacene z rdeco barvo:
torej na 1) odziv javnih politik na demografske spremembe in 2) odziv javnih politik na
staranje prebivalstva. Bloom in sodelavci (2011, 1) menijo, da "lahko politicne
odloc¢itve na nacionalni ravni in poslovne odlo¢itve na lokalni ravni odloc¢ilno vplivajo
na posledice demografskih sprememb". Zgolj prilagajanje javnih politik obstojeCemu
demografskemu stanju ni dovolj. Potreben je dejaven pristop in iskanje mozZnosti
vplivov na vzroke staranja prebivalstva s ciljem upocasniti proces spreminjanja

starostne strukture prebivalstva v smeri povecevanja deleza starejSih.

Na nujnost upoStevanja demografskih sprememb pri oblikovanju javnih evropskih in
nacionalnih politik je Evropska komisija (2005a) opozorila z zeleno knjigo Odziv na
demografske spremembe: nova solidarnost med generacijami (v nadaljnjem besedilu:
zelena knjiga). Z zeleno knjigo je Evropska komisija prvi¢ prepoznala potrebo po
javnopoliti¢nih vplivih na vzroke demografskih sprememb, in ne le na posledico
(staranje prebivalstva), ter sprozila vseevropsko javno razpravo o moznih pristopih in
aktivnostih na evropski in nacionalnih ravneh. Na podlagi analize odzivov
zainteresirane javnosti na zeleno knjigo je Evropska komisija (2006) objavila Sporocilo
Komisije o demografski prihodnosti Evrope — Kako spremeniti izziv v priloznost (v
nadaljnjem besedilu: Sporoc¢ilo Komisije), v katerem opredeljuje pet klju¢nih politicnih
smernic, ki naj jim sledijo drzave Clanice pri uresnicevanju prizadevanj za spreminjanje
demografskega izziva v priloznost. Politicne smernice iz navedenega sporocila so
klju¢ne sestavine konstruktivnega odziva in dolgorocna politicna strategija Evropske

unije za spreminjanje demografskega izziva v priloznost (Evropska komisija 2009b, 6).

Slovenija se je na staranje prebivalstva in na evropske zahteve po skrbi za novo
solidarnost med generacijami odzvala s Strategijo varstva starejsih do leta 2010 -
Solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva (Vlada RS 2006a, 3), ki jo je

Vlada RS sprejela septembra 2006 z namenom "uskladiti in povezati delo pristojnih
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vladnih resorjev z gospodarstvom in nevladnimi organizacijami s ciljem povecati in
izboljSati medgeneracijsko solidarnost in sozitje" (ibid.). Strategija je edini nacionalni

strateSki dokument, ki omenja dolgorocno nadnacionalno strategijo.

Osnovni namen naSe raziskave je ugotoviti, kako uspesno javne politike v okviru
Strategije spreminjajo demografski izziv v priloznost v skladu s politicnimi smernicami
Evropske unije, in kako uspesno uresniujejo namen Strategije: "zagotavljati pogoje za
ohranitev solidarnosti in kakovostnega sozitja med tretjo, srednjo in mlado generacijo’
(ibid., 5) z vidika skrbi za mlado generacijo. Na osnovi rezultatov analize oblikujemo
priporocila za izboljSanje oblikovanja in izvajanja relevantnih javnih politik v smeri

krepitve medgeneracijske solidarnosti in omogocanja trajnostnega socialnega razvoja.

2.2 Predmet analize, raziskovalni cilji in vprasanja ter hipotezi

Predmet analize magistrskega dela je Strategija varstva starejsih do leta 2010 -
Solidarnost, soZitje in kakovostno staranje prebivalstva. Obravnavamo jo kot krovno
strategijo Republike Slovenije za sooCanje z demografskimi spremembami in krepitev
medgeneracijske solidarnosti, saj je Strategija "odziv Slovenije na staranje prebivalstva
in na evropske zahteve po skrbi za novo solidarnost med generacijami" (ibid., 3), ki jo
je Evropska komisija izrazila z objavo zelene knjige. Strategija je tudi edini nacionalni

strateSki dokument, ki med formalnimi izhodi$¢i omenja zeleno knjigo.

Pri raziskovanju zasledujemo naslednje cilje:

1. opredeliti staranje prebivalstva kot javnopoliti¢ni problem in vlogo javnih politik
pri njegovem resevanju,

2. povezati koncepta medgeneracijske solidarnosti in trajnostnega razvoja ter
opisati vlogo rezimov blaginje pri krepitvi oziroma (ne)razvijanju solidarnosti
med generacijami,

3. opredeliti in pojasniti dejavnike v procesu oblikovanja in izvajanja Strategije, ki

so bistveno vplivali na njeno (ne)uspesnost, s poudarkom na uresni¢evanju skrbi

7V dodatku 2 k strategiji so navedene naslednje opredelitve treh generacij: 1) tretja generacija zajema
prebivalstvo v tretjem zivljenjskem obdobju, ki se zacne z upokojitvijo, 2) srednja ali druga generacija je
aktivno prebivalstvo v srednjih letih, zacne se s povpreénim Casom zaposlitve oz. poklicnega dela in
konca z upokojitvijo, 3) mlada generacija je prebivalstvo od rojstva do srednjih let, javna skrb pa zajema
tudi prenatalno obdobje (Vlada RS 2006, 44).
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za mlado generacijo,

4. ovrednotiti prispevek javnih politik v okviru Strategije h krepitvi
medgeneracijske solidarnosti z vidika uresnicevanja skrbi za mlado generacijo,

5. opozoriti na pomembnost evalvacije v javnopoliticnem procesu,

6. ovrednotiti uspeSnost javnih politik v okviru Strategije pri spreminjanju
demografskega izziva v priloZznost v skladu z dolgoro¢no politi€no strategijo
Evropske unije,

7. mna podlagi rezultatov raziskave podati priporocila oblikovalcem in odlocevalcem
za izboljSanje vsebine in procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik s ciljem
spremeniti demografski izziv v priloznost za trajnostni socialni razvoj slovenske

druzbe.

Izhodi$¢na raziskovalna vprasanja so naslednja:
— ali in v kolik$ni meri so javne politike v okviru Strategije usklajene z dolgorocno
politi¢no strategijo Evropske unije za sooanje z demografskimi spremembami®,
— kako uspeSna je Strategija pri uresniCevanju svojega namena: "zagotavljati
pogoje za ohranitev solidarnosti in kakovostnega sozitja med tretjo, srednjo in
mlado generacijo" (ibid., 5) z vidika uresnicevanja skrbi za mlado generacijo,
— kako bi bilo mogoce izboljsati oblikovanje in izvajanje relevantnih javnih politik

v smeri omogocanja trajnostnega socialnega razvoja slovenske druzbe.

Izvedemo uporabno evalvacijsko raziskovanje, h kateremu pristopimo celostno oziroma
sistemsko. Vrednotenje skozi sistemski vidik je podajanje vredno(s)tnih ocen o neki
dejavnosti javne politike, ki se pojavlja v vseh fazah oblikovanja in izvajanja javnih

politik (Kustec Lipicer 2009, 49).

V raziskavi preverjamo naslednji hipotezi:

Hipoteza 1: Strategija varstva starejsih do leta 2010 - Solidarnost, sozitje in kakovostno
staranje prebivalstva ni bistveno prispevala k spreminjanju demografskega izziva v
priloZnost in h krepitvi medgeneracijske solidarnosti v Sloveniji,

— ker je konceptualno slabo zastavljena in ne sledi v zadostni meri nadnacionalnim

¥ Evropska komisija 2006 in Evropska komisija 2009b, 6.
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politiénim smernicam,
— ker so operativno izvajalski razlogi onemogocili dosego ciljev, namenjenih

uresni¢evanju skrbi za mlado generacijo.

Hipoteza 2: Za spreminjanje demografskega izziva v priloznost za trajnostni razvoj
Slovenije je potrebna dolgoro€na razvojna strategija, ki temelji na medgeneracijski
solidarnosti in enaki obravnavi socialne, okoljske in ekonomske razseznosti trajnostnega
razvoja. Prednostni ukrepi morajo biti usmerjeni v ustvarjanje pogojev, ki bodo mladim,

ki si to zelijo, omogocili ustvarjanje druzine in dostojno zivljenje.

2.3 Raziskovalne metode in tehnike

Magistrsko delo je zasnovano kot uporabna evalvacijska raziskava. "Evalvacijska
raziskava je sistematicna uporaba postopkov druzboslovnega raziskovanja za
ocenjevanje oblikovanja, izvajanja in koristnosti javnih intervencij" (Rossi in Freeman

1993, 5).

Izbiro modela evalvacije po nekaterih avtorjih (Rossi in Freeman 1993) narekuje namen
evalvacije, po drugih (Mintzberg, Thompson, Cameron v Foss Hansen 2005, 453—456)
predmet evalvacije in po tretjih (Stame, Hansen v Foss Hansen 2005, 457) problem, ki
naj bi ga predmet evalvacije resil. Ker je prva moznost pogostejsa in veckrat preverjena
od drugih dveh, je izbiro modela v pricujoci raziskavi narekoval namen evalvacije, to je
spoznavanje in izbolj$anje javnih politik za soofanje z demografskimi spremembami in
krepitev medgeneracijske solidarnosti v Sloveniji. Namen evalvatorja pri izvajanju
Studije je tudi kriterij, po katerem Weiss (1998, 32) locuje med formativno od
sumativno evalvacijo. Meni, da "je formativna evalvacija posvecCena izboljSanju
programa ali politike in se opravlja ze med izvajanjem programa ali politike, medtem ko
je sumativna evalvacija namenjena ugotavljanju dosezkov in se izvaja po zakljucku

programa ali politike" (ibid.).

Za uresniCitev namena k pri¢ujoci raziskavi pristopamo celostno oziroma sistemsko.
Uporabimo Kaufman in Thomasin (1980) model celostne evalvacije, ki predvideva: 1)
vstopno fazo, opredeljeno kot obdobje pred sprejemom politike oz. programa, 2)

transakcijsko fazo, kot obdobje izvajanja politike oz. programa, in 3) izstopno fazo, kot
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obdobje tik po zakljucku politike oz. programa, v katerem se zbirajo podatki. Podobno
Rossi in Freeman (1995, 34-35) opredeljujeta celostno evalvacijo kot tisto, ki zdruzuje
tri osnovne vrste evalvacije: 1) analizo konceptualizacije in oblikovanja intervencije, 2)
spremljanje izvajanja in 3) ocenjevanje uspesnosti in ucinkovitosti intervencije. Iz
navedenega je razvidno, da so lo¢nice faz javnopoliticnega procesa, relevantnih za
evalvacijo, pri imenovanih avtorjih na istem mestu. V raziskavi uporabimo v
nadaljevanju prikazan Kaufman in Thomasin model celostne evalvacije, ker
"predvideva poglobljeno analizo procesov izvajanja politik od sprejema odlocitev do
dejanskih rezultatov in omogoca tudi preucevanje dejavnikov v upravnih procesih”
(Vedung 2008, 65). Posebni poudarek je na procesnem vrednotenju, katerega namen je
ugotoviti, "v kolik$ni meri je neka javna politika izvedena glede na zastavljene smernice

in cilje" (Nachmias v Kustec-Lipicer 2002, 147).

Javne politike vrednotimo po "kriteriju uspesnosti, ki nam pove, ali neka resitev vodi k
doseganju Zelene posledice oziroma rezultata" (Dunn 1981, 232). Kazalniki uspeSnosti
so opredeljeni po posameznih fazah izbranega modela celostne evalvacije v

podpoglavju 3.2. in strnjeno prikazani v preglednici 3.1.

Izbiro raziskovalnih tehnik narekujejo raziskovalni cilji. V teoretsko-konceptualnem
delu raziskave analiziramo in interpretiramo predvsem sekundarne vire s ciljem
opredeliti osnovne pojme raziskave in jih umestiti v teoreti¢ni okvir, ki je osnova za
nadaljnje izvajanje. Posebni poudarek pri tem namenimo evalvaciji, saj je osrednja
analiza Strategije zastavljena kot evalvacijska raziskava. "Evalvacijska raziskava je
sistematiCna uporaba postopkov druzboslovnega raziskovanja za ocenjevanje
oblikovanja, izvajanja in koristnosti javnih intervencij" (Rossi in Freeman 1993, 5).
Temelji na analizi in interpretaciji vsebin primarnih virov (predvsem Strategije
varstva starejSih do leta 2010 - Solidarnost, soZitje in kakovostno staranje prebivalstva,
Porocila o realizaciji nalog Strategije varstva starejSih, sprejete za obdobje 20062010,
Zaklju¢nega porocila o realizaciji nalog Strategije varstva starejSih do leta 2010 —
solidarnost, sozitje in kakovostno staranje, Strategije razvoja Slovenije 2005-2013 in
drugih dokumentov Vlade RS, internega gradiva MDDSZ o procesu nastajanja
Strategije, Sporoc¢ila Komisije — Zelena knjiga: Odziv na demografske spremembe:
nova solidarnost med generacijami, Sporocila Komisije o demografski prihodnosti

Evrope: Kako spremeniti izziv v priloznost in drugih dokumentov Evropske komisije,
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Sveta EU in Evropskega sveta), interpretaciji uradnih statisticnih podatkov z
demografskega in socialnega podrogja (SURS’, Eurostat'’, OECD', OZN'?) in
obstojecih raziskav in razpolozljivih sekundarnih virov o izbrani tematiki. Dodatne
informacije, potrebne za ugotavljanje uspeSnosti Strategije, smo pridobili s
polstrukturiranim  intervjuvanjem" posameznikov, ki so sodelovali v procesu
oblikovanja in izvajanja Strategije kot ¢lani delovne skupine za pripravo Strategije in/ali
¢lani Sveta za solidarno soZitje generacij in za kakovostno staranje prebivalstva v
Sloveniji. Raziskavo zaklju¢imo s priporocili za izboljSanje oblikovanja in izvajanja
javnih politik za spreminjanje demografskega izziva v priloznost za trajnostni socialni
razvoj slovenske druzbe, ki jih oblikujemo na podlagi analize prednosti in slabosti
tako vsebine Strategije kot javnopoliticnega procesa, sodb strokovnjakov, podanih v
navedenih intervjujih, in ne nazadnje ve¢ kot desetletnega opazovanja z udelezbo v

javnopolitiénem procesu.

’ SURS 2014b. Demografsko in socialno podro&je: prebivalstvo, trg dela, Zivljenjska raven, socialna

zascita. Dostopno prek: fhttp://pxweb.stat.si/pxweb/Database/Dem_soc/Dem_soc.asp.

' Eurostat 2014. Population statistics: Demography, Migration and Projections. Tabele so dostopne prek:

http://ec.europa.eu/eurostat/web/population-demography-migration-projections.

""" "OECD 2014. Demography and Population. Dostopno prek: http://stats.oecd.org/Index.aspx?

DatasetCode=POP_FIVE HIST.

'20ZN 2012. World Population Prospects: The 2012 Revision. Dostopno prek: http://esa.un.org/ wpp/

"> Seznam intervjuvancev:

— Tomaz Banovec, nekdanji direktor SURS-a, ¢lan strokovnega sveta Zveze druStev upokojencev
Slovenije (ZDUS), ¢lan Sveta za solidarnostno soZitje generacij in medgeneracijsko sodelovanje,

— Davor Dominku$, generalni direktor Direktorata za socialne zadeve 2007-2014, MDDSZ, ¢lan
delovne skupine za pripravo Strategije, ¢lan Sveta za solidarnostno soZitje generacij in
medgeneracijsko sodelovanje,

— mag. Lea Javornik - Novak, Direktorat za druzino, MDDSZ, ¢lanica Sveta za solidarnostno sozitje
generacij in medgeneracijsko sodelovanje, ¢lanica delovne skupine za pripravo Strategije za dvig
rodnosti,

— izr. prof. dr. Joze Ramovs, predstojnik Instituta Antona Trstenjaka, predsednik delovne skupine za
pripravo Strategije, ¢lan Sveta za solidarnostno sozitje generacij in medgeneracijsko sodelovanje,

— mag. Magda Zupanci¢, vodja Sluzbe za evropsko koordinacijo, MDDSZ, ¢lanica Sveta za
solidarnostno sozitje generacij in medgeneracijsko sodelovanje, avtorica Pregleda ukrepov za
spodbujanje aktivnega staranja.
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3 TEORETSKO - KONCEPTUALNI DEL
3.1 Analiza politik in javnopoliti¢ni proces

"Analiza politik v najSirfSem pomenu je proces proizvajanja znanja o in v
javnopolititnem procesu" (Dunn 1981, 7). "Namen analize politik je zagotoviti
oblikovalcem politik in odlo¢evalcem informacije, ki jih lahko uporabijo za
utemeljevanje sodb pri iskanju reSitev za druzbene probleme" (ibid.). "Analiza politik
kot uporabna druzboslovna disciplina uporablja razlicne metode poizvedovanja in
utemeljevanja, da bi ustvarila javnopoliticno relevantne informacije, ki jih je mogoce
uporabiti za reSevanje javnopoliti¢nih problemov" (ibid., 35). Lo¢imo opisno analizo
politik, katere cilj je razumeti oblikovanje in izvajanje politik, in svetovalno analizo
politik, katere izhodi$¢ni namen je poiskati izboljSave v procesu oblikovanja, izvajanja
in vrednotenja javne politike (Fink Hafner 2002, 9). V raziskavi uporabimo tako opisno
kot svetovalno analizo politik. Analiza politik je vrednotno opredeljena; med izhodiS¢ne
vrednote Stejemo delovanje v korist blaginje in demokracije, spoStovanja clovekovih

pravic in ¢lovekovega dostojanstva (Fink Hafner 2001, 50).

"Javno politiko lahko opredelimo kot dolgo vrsto bolj ali manj povezanih izbir -
vkljuéno z odloc¢itvami ne delovati, ki jih sprejmejo vladna telesa in uradniki" (Dunn
1981, 61). O javnih politikah in instrumentih, s katerimi je mogoce vplivati na ravnanje
posameznikov in institucij na dolo¢enem ozemlju, odlocajo politi¢ni odlo¢evalci. Javne
politike nastajajo v javnopoliticem procesu. Za razumevanje procesov politinega
odloc¢anja uporabljamo modele za analizo politik, ki poenostavljeno opisujejo

znacilnosti oblikovanja in izvajanja javnih politik.

Pri naSi analizi uporabimo procesualni model, ki temelji na razumevanju procesa
oblikovanja in izvajanja javnih politik kot zaporedja casovno locenih in vsebinsko
razli¢nih faz:
1. opredelitev javnopoliti¢nih problemov in oblikovanje politicnega dnevnega reda;
2. oblikovanje politik oziroma javnopoliti¢nih reSitev problema;
3. sprejem oziroma legalizacija izbrane javnopoliti¢ne resitve;
4

implementacija oziroma izvajanje javne politike;
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5.

evalvacija oziroma vrednotenje ucinkov javne politike;

(Dunn 1994, 15 in Fink Hafner 2002, 17).

Faze javnopoliticnega procesa navajamo, ker k raziskovanju pristopamo celostno

oziroma sistemsko. "Vrednotenje skozi sistemski vidik je podajanje vredno(s)tnih ocen

o neki dejavnosti javne politike, ki se pojavlja v vseh fazah oblikovanja in izvajanja

javnih politik [...] ob nujnem upostevanju politi€nega in druzbenega okolja, delovanja v

javnopoliti¢ne procese vpletenih igralcev, predvsem pa eti¢nih standardov in temeljnih

vrednot" (Kustec Lipicer 2009, 49). Razlicni avtorji razlicno opredeljujejo faze

javnopolitinega procesa. Za potrebe raziskave javnopoliti¢ni proces strnemo v tri faze:

vstopno, transakcijsko in izstopno, v skladu z uporabljenim modelom celostne

evalvacije, prikazanim v nadaljevanju.

3.2 Model celostne evalvacije in potenciali formativne evalvacije

3.2.1 Model celostne evalvacije

Slika 3.1: Model celostne evalvacije

1)

2)

VSTOPNA FAZA

(obdobje pred sprejemom politike oz. programa)

Opis:

Nameni (kaksni cilji so dolo€eni in kaksni so pricakovani ucinki)

Opazanja (podatki o aktivnostih in dogodkih v tej fazi, opis obstojeCih
pogojev)

Sodbe:

Kriteriji (uporabimo Zelene vrednosti kot podlago za primerjavo med Zelenim
in dejanskim)

Sodbe (proces primerjanja namenov, opazanj in kriterijev)

TRANSAKCIJSKA FAZA

(obdobje izvajanja politike oz. programa)
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Opis:

— Nameni (opiSemo program oziroma politiko, kot je bila nacrtovana, in
navodila za izvajanje)

— Opazanja (opisemo dejansko izvajanje politike oziroma programa)
Sodbe:

— Kriteriji (primerjamo Zelene in dejanske standarde in vrednosti)

— Sodbe (proces primerjanja namenov, opazanj in kriterijev)

3) IZSTOPNA FAZA
(obdobje tik po zaklju¢ku politike oz. programa, v katerem se zbirajo

podatki)

Opis:

— Nameni (kakSni so pri¢akovani ali napovedani rezultati politike oziroma
programa)

— Opazanja (podatki o dejanskih rezultatih po izteku politike oziroma
programa)
Sodbe:

— Kiiteriji (uporabimo Zelene vrednosti kot podlago za primerjavo med
nacrtovanim in dejansko dosezenim)

— Sodbe (proces primerjanja namenov, opazanj in kriterijev).

Vir: Kaufman in Thomas (1980, 125-126).

Kaufman in Thomasin model celostne evalvacije (1980) predvideva tri faze: vstopno,

transakcijsko in izstopno.

Vstopna faza je opredeljena kot obdobje pred sprejemom neke politike in zdruzuje:
identifikacijo javnopoliticnih problemov, oblikovanje politicnega dnevnega reda,
oblikovanje javnopoliticnih alternativnih reSitev opredeljenega javnopoliticnega
problema in izbiro najustreznejSe izmed alternativnih reSitev. V evalvaciji vstopne faze
poskuSamo najti odgovore na naslednja vpraSanja:
— ali je javnopolitiéni problem na nacionalni ravni ustrezno opredeljen in v
kolik$ni meri ustreza opredelitvi javnopoliticnega problema na nadnacionalni

ravni,
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— ali so cilji in vrednote odloc¢evalcev na nacionalni ravni jasno opredeljeni in v
kolik$ni meri ustrezajo ciljem in vrednotam odlocevalcev na nadnacionalni
ravni,

— ali je bil pripravljen izbor alternativnih resitev javnopoliticnega problema in v
kolik§ni meri so bile raziskane posledice vsake alternative, ki vkljucujejo
stroske, koristi, prednosti in slabosti,

— kako je bila sprejeta izbrana alternativa in v kolikSni meri ustreza alternativam,
ki so na nadnacionalni ravni opredeljene kot najustreznejse,

— ali je lastnistvo nad javnopoliticnim problemom (in s tem odgovornost za
reSevanje problema) jasno in ustrezno opredeljeno ter v kolikSni meri sledi

usmeritvam, ki so na nadnacionalni ravni opredeljene kot najustreznejse.

Vstopna faza, ki jo lahko imenujemo tudi faza konceptualizacije neke politike, je
kljucna faza v javnopoliticnem procesu, saj se v njej odloca o nadaljnjem odlocanju
oziroma neodlo¢anju. Vendar pa je kon¢ni rezultat, to je reSitev oziroma vsaj omilitev

javnopoliti¢nega problema, odvisen od nadaljnjih faz.

Uspesnost Strategije v vstopni fazi, torej v obdobju konceptualizacije in oblikovanja
Strategije, preverjamo z (ne)obstojem politiénih smernic in usmeritev, kot jih predlaga
Evropska  komisija k petim kljuénim politiénim smernicam za spreminjanje
demografskega izziva v priloznost, v nacionalni strategiji. Predpostavljamo, da bolj kot
Strategija uposteva klju¢ne politicne smernice in usmeritve, bolj je lahko uspesna pri
spreminjanju demografskega izziva v priloZznost. Natancneje: ve¢ usmeritev znotraj
posamezne nadnacionalno zastavljene politicne smernice vsebuje Strategija, vecja je
moznost za njeno uspeSnost. Pri ugotavljanju vsebinske usklajenosti Strategije z
nadnacionalno politicno strategijo uporabljamo Stiristopenjsko lestvico: 0- ne vsebuje
usmeritve, 1- ni usklajena, 2- delno usklajena oziroma vsebuje ustrezno usmeritev,
vendar bi bila za celotno usklajenost potrebna Se kakSna usmeritev, in 3- v celoti

usklajena oziroma vsebuje vse potrebne usmeritve.

Obdobje izvajanja javne politike Kaufman in Thomas (1980) poimenujeta
transakcijska faza. "Proces izvajanja javnih politik se najpogosteje opredeljuje kot niz
dejavnosti vladnih in nevladnih igralcev, ki so usmerjene k doseganju ciljev,

opredeljenih v fazi oblikovanja javne politike" (Van Meter in Van Horn v Lajh 2007,
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158). K preucevanju transakcijske faze pristopamo od zgoraj navzdol in implementacijo

javne politike obravnavamo kot upravni proces izvajanja sprejete politicne odlocitve.

Pri evalvaciji transakcijske faze poskuSamo ugotoviti, v kolik§ni meri so pri izvajanju
izbrane politike izpolnjeni naslednji predpogoji uspesne implementacije (Hogwood in
Gunn 1984, 199-206):

1. odsotnost tak$nih zunanjih okolis¢in, ki lahko negativno vplivajo na izvajalce
(izvajalci pa nanje ne morejo),
zadostnost virov, ustreznost kombinacije virov in dovolj ¢asa,
utemeljenost politike na veljavni teoriji vzroka in posledice,

neposrednost vzro¢no-posledi¢nih razmerij,

A

navzoc¢nost enega javnopoliticnega igralca, ki je odgovoren za implementacijo,
oziroma obstoj jasnih razmejitev odgovornosti med ve¢ javnopoliti¢nimi igralci,
6. soglasje o ciljih,

7. natancna delitev dela, koordinacija in u¢inkovita komunikacija.

Predpostavljamo, da v vecji meri so predpogoji izpolnjeni, bolj uspeSna je
implementacija. Poleg preverjanja izpolnjenosti navedenih pogojev z evalvacijo
poskuSamo identificirati tudi morebitne napake pri implementaciji in vzroke za njihov
nastanek (slabo izvajanje, slabo oblikovana politika, splet nesre¢nih nakljucij)'*. Pri tem
razlikujemo med neimplementacijo in neuspesno implementacijo, kot pojma razumeta
Hogwood in Gunn (1984, 197). Pri prvi javna politika ne u€inkuje, ker 1) javnopoliti¢ni
igralci ne sodelujejo med seboj, ali 2) ker javnopoliticni igralci ne morejo premagati
zunanjih ovir, ki so izven njihovega nadzora (ibid.). Implementacija je lahko neuspesna

tudi kljub dobremu izvajanju politike, ki pa ne dosega Zelenih uc¢inkov (ibid.).

Obdobje tik po zaklju¢ku neke politike, v katerem se zbirajo podatki, Kaufman in
Thomas (1980) poimenujeta izstopna faza. Pri evalvaciji izstopne faze poskuSamo
ugotoviti, v kolik$ni meri so bili podatki o izvajanju politike zbrani in obdelani, kaksne
so bile ugotovitve ter kako so te ugotovitve vplivale na nadaljnji razvoj politike, ki je

predmet analize.

' Natan&neje o vzrokih: Hogwood in Gunn 1984, 197 .
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Preglednica 3.1: Kazalniki za ugotavljanje stopnje uspesnosti Strategije v kontekstu

dolgorocne politicne strategije EU

Stopnja Kazalnik
azalni
(ne)uspesnosti

1. neupostevanje politicne smernice Evropske komisije

2. politicna smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upoStevane na

deklarativni ravni (navedene v besedilu Strategije)

3. — politi¢na smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upostevane v
besedilu,

— pri usmeritvi so doloc¢eni ukrepi in cilj, ki naj bi ga dosegli, ter kazalnik
za spremljanje uresni¢evanja cilja,

— opredelitev javnopoliticnega problema ustreza opredelitvi na
nadnacionalni ravni,

— lastnistvo nad javnopoliti¢nim problemom je jasno opredeljeno

4 — politi¢na smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upostevane,

— pri usmeritvi so dolo¢eni ukrepi in cilj, ki naj bi ga dosegli, ter kazalnik
za spremljanje uresnicevanja cilja,

— politika je utemeljena na veljavni teoriji vzroka in posledice,

— obstoj jasnih razmejitev odgovornosti javnopoliti¢nih igralcev za
implementacijo, natan¢ne delitve dela, koordinacije in u¢inkovite

komunikacije

5. — politi¢na smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upostevane,

— pri usmeritvi so doloc¢eni ukrepi in cilj, ki naj bi ga dosegli, ter kazalnik
za spremljanje uresni¢evanja cilja,

— politika je utemeljena na veljavni teoriji vzroka in posledice,

— obstoj jasnih razmejitev odgovornosti javnopoliti¢nih igralcev za
implementacijo, natanc¢ne delitve dela, koordinacije in u¢inkovite
komunikacije,

— obstoj mehanizma za spremljanje izvajanja politike,

— kazalnik kaze priblizevanje zastavljenemu cilju in Zelenim vrednostim

(benchmarks) za spreminjanje demografskega izziva v priloznost

3.2.2 Potenciali formativne evalvacije

Dye (1995) pri opisovanju in pojasnjevanju javnopoliticnega procesa ugotavlja, da ima
vrednotenje odloc¢ilno vlogo, saj lahko ugotovitve o delovanju politike vplivajo na
nadaljevanje, spreminjanje oziroma opustitev nadaljnjega izvajanja neke politike. V
primeru ugotovitev, da neka politika ne deluje uspesno, druzbeni problem ostaja

neresen, zato ga je treba ponovno opredeliti in poiskati alternativne predloge za njegovo
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resitev.

Podobno Parsons (1995 ) poudarja pomembno vlogo vrednotenja v zivljenjskem ciklusu
javne politike in pri tem izpostavi dve tocki v javnopolitiénem procesu: 1) obdobje pred
formalnim sprejetjem neke javne politike in 2) obdobje, ki sledi fazi izvajanja ze
sprejete javne politike. UpoStevajo¢ Kaufman in Thomasin (1980) model je torej
vrednotenje kljuéno v vstopni in izstopni fazi javnopoliticnega procesa. Glede na mesto
vrednotenja v javnopoliticnem procesu lahko lo¢imo: 1) predhodno (ex-ante) evalvacijo,
ki jo opravljamo v obdobju pred formalnim sprejemom javne politike in nam omogoca
ovrednotenje vseh potencialnih alternativnih reSitev in njihovih u¢inkov, in 2) naknadno
(ex-post) evalvacijo, ki jo opravljamo v obdobju po izvajanju Ze sprejete javne politike,

da bi zbrali in ovrednotili dejanske uc¢inke dolo¢ene javne politike.

Na tem mestu se "vsiljuje" ugotovitev Yehezkela Drora, nekdanjega profesorja
politologije na univerzi v Jeruzalemu, iz leta 1968, ki je vse prej kot zastarela, da "je
ena osupljivih Sibkosti sodobnega oblikovanja javnih politik odsotnost sistemati¢nega
ucenja iz izkuSenj" (Dror v Dunn 1984, 277). Predpogoj sistemati¢énega ucenja je seveda
spremljanje izvajanja javne politike in sistemati¢no (sistemsko) vrednotenje. Pri tem
mislimo na mehanizem, ki omogoca in/ali dolo¢a obveznost rednega (ex-ante in ex-

post) vrednotenja javnih politik v njihovem Zivljenjskem ciklusu.

Na ravni Evropske unije se takSen mehanizem imenuje sistem vrednotenja ucinkov
(angl. Impact Assesment System) in je natancno opredeljen v Smernicah za vrednotenje
ucinkov (Evropska komisija 2009a). Pred oblikovanjem predloga akta Evropska
komisija v okviru obstoje¢ega sistema ovrednoti potencialne ekonomske, socialne in
okoljske posledice oziroma izdela ex-ante evalvacijo, iz katere lahko odloc¢evalci
razberejo prednosti in slabosti posamezne javnopoliticne resitve in sprejmejo odlocitev
o najustreznejsi resitvi javnopoliticnega problema. O pripravi posamezne evalvacije za
zakonodajne predloge, nezakonodajne pobude in izvedbene ukrepe odlo¢ijo Generalni
sekretariat, Odbor za vrednotenje ucinkov (angl. Impact Assessment Board) in Evropska

komisija (ibid.).

Tudi v Republiki Sloveniji obstaja Priro¢nik za izvajanje presoje posledic predpisov in

politik, ki ga je leta 2011 pripravilo Ministrstvo za javno upravo - v okviru Akcijskega
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programa za odpravo administrativnih ovir in zmanjS$anje bremen - z namenom, "podati
smernice pripravljavcem predpisov, kako ravnati v fazi normodajne dejavnosti ter
omogociti pregled administrativnih aktivnosti v postopku sprejemanja predpisov"

(Ministrstvo za javno upravo 2011, 3).

V Poslovniku Vlade Republike Slovenije (Vlada RS 2014) je namre¢ v osmem b ¢lenu
omenjena "presoja posledic" na javnofinancna sredstva, administracijo, gospodarstvo,
okolje in socialno podrocje, kot obvezna sestavina predloga zakona, ne pa tudi drugih
aktov, ki jih sprejme Vlada RS, kar je razvidno iz nadaljnjih treh clenov istega
poslovnika. Omeniti je treba, da niti poslovnik niti (veljavno) Navodilo za izvajanje
Poslovnika Vlade Republike Slovenije §t. 10 (Generalni sekretariat Vlade RS 2014) ne
dolocata, kaj je "presoja posledic", kako se pripravi in katere so njene obvezne

sestavine, niti ne napotita na Priro¢nik za izvajanje presoje posledic predpisov in politik.

Z izjemo presoje finan¢nih posledic, ki je natan¢neje razdelana (v primerjavi s presojo
posledic na npr. okolje in socialno podrocje) in jo je v skladu s Prilogo 1 k Navodilu za
izvajanje Poslovnika Vlade Republike Slovenije st. 10 (Generalni sekretariat Vlade RS
2014) v celoti treba vkljuciti v gradivo, ki ga obravnava Vlada RS, je razumevanje
besedne zveze "presoja posledic" in s tem povezano ravnanje prepusceno predlagatelju.
Domnevamo, da presoja posledic v praksi obsega vse od neravnanja, ad hoc ocene
strokovnjaka oziroma skupine strokovnjakov do temeljite ex-ante evalvacije, o cemer bi
bilo nedvomno vredno izdelati analizo, s posebnim poudarkom na presoji posledic na

socialno podrocje in okolje, kar pa zal presega okvir te raziskave.

3.3 Teoreti¢ni okviri preucevanja rodnosti in staranje prebivalstva

Demografski pojavi kot so rodnost, smrtnost (dosezena Zivljenjska doba) in migracije so
gonila demografskih sprememb. Njihova gibanja spreminjajo velikost populacije in
njeno starostno strukturo in s tem pomembno vplivajo na gospodarstvo, javne finance in

druzbene razmere.

Rodnost je demografski pojav, katerega raven se nenehno spreminja. Osnovna
kazalnika rodnosti sta celotna stopnja rodnosti, opredeljena kot povprecno Stevilo

zivorojenih otrok na eno Zensko v rodni dobi (1549 let) v koledarskem letu, in
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povprecna starost zensk ob rojstvu njihovih otrok (SURS 2014a). V tej raziskavi

uporabljamo celotno stopnjo rodnosti kot osnovni kazalnik.

Pric¢akovano trajanje Zivljenja oz. pricakovana zivljenjska doba "je povprecno Stevilo
let zivljenja, ki jih Se lahko pri¢akuje oseba, stara natancno x let, ¢e bo umrljivost po
starosti v Casu zivljenja te osebe enaka vrednostim umrljivosti v tablicah umrljivosti za
opazovano leto" (SURS 2014a). V tej raziskavi uporabljamo kot kazalnik pricakovano

zivljenjsko dobo ob rojstvu.

"Staranje prebivalstva ali demografsko staranje je proces spreminjanja starostne
strukture prebivalstva v smeri povecCevanja deleza starejSih v celotni populaciji”
(Eurostat 2014a). Za ponazoritev procesa staranja prebivalstva uporabljamo razlicne
graficne prikaze, najpogosteje starostne piramide, in Steviléne kazalnike, med katerimi
sta najpogostej$a povpredna starost in mediana'®, zelo uporabna pa sta tudi koeficienta'®
starostne odvisnosti, ki kazeta razmerja med odvisnimi in delovno sposobnimi

prebivalci.

Znizevanje oziroma upadanje rodnosti nikakor ni nov pojav, je pa velika sprememba v

razvoju rodnosti, ki so jo poskusSale pojasniti Stevilne teorije.

"Najstarejsi in najbolj znan teoreti¢ni okvir preuc¢evanja rodnosti je klasi¢na teorija
demografskega prehoda" (Notestein v Sircelj 2006, 30). Demografski prehod se
nanasa na prehod z visokih k nizkim stopnjam rodnosti in smrtnosti. Klasi¢na teorija
demografskega prehoda je predpostavljala tri faze prehoda: 1) predtranzicijsko obdobje,
za katerega so bile znacilne Se visoke stopnje smrtnosti in rodnosti ter posledi¢no
poCasni naravni prirast prebivalstva; 2) tranzicijsko obdobje, v katerem stopnje
smrtnosti upadajo, rodnost pa ostaja visoka, kar se odraza v hitri rasti prebivalstva; ter
3) zadnje obdobje nizkih stopenj smrtnosti in rodnosti, oziroma pocasne ali negativne

rasti prebivalstva (Davis, Notestein v Rajgelj 2008, 26). Demografski prehod naj bi bil

!> Povpre¢na starost je ponderirana aritmeti¢na sredina vseh starosti ali starostnih skupin, mediana je
starost, ki deli prebivalstvo na dve Stevil¢no enaki skupini (SURS 2014a).

' Koeficienta starostne odvisnosti sta: koeficient celotne starostne odvisnosti in koeficient starostne
odvisnosti starih. Koeficient (celotne) starostne odvisnosti je razmerje med Stevilom otrok (0 do 14 let)
in starejSih (65 let ali vec) ter Stevilom delovno sposobnih prebivalcev, torej prebivalcev, starih 15 do 64
let, pomnozeno s 100 (SURS 2014a). Koeficient (celotne) starostne odvisnosti pove, koliko otrok in
starejSih prebivalcev je odvisnih od 100 delovno sposobnih (ibid.). Koeficient starostne odvisnosti
starih pa pove, koliko starejsih prebivalcev je odvisnih od 100 delovno sposobnih prebivalcev (ibid.).
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ena izmed razseznosti prehoda iz tradicionalne v moderne druzbe. Moderne druzbe
zaznamujejo: nizka umrljivost, Se posebej dojenckov in otrok, industrijska druzba,
visoka raven urbanizacije, dolgotrajno Solanje, visoka raven izobrazbe, visoka
zivljenjska raven, narasSCajoe moznosti potro$nje, nova ekonomska vloga Zensk,
njihova neodvisnost in emancipacija, visoki stroski nege in vzgoje otrok, spremenjena
organizacija dela, zmanjSana vloga druzine pri zagotavljanju ekonomske podpore in
varnosti njenih clanov, spremenjene, majhne druZine, visoka stopnja socialne
mobilnosti, zmanjSan vpliv Cerkve, zanesljivejSe metode kontracepcije itd. (Notestein in
drugi v Sircelj 2006, 30). Demeny (1968, 502) poenostavljeno pravi: "V tradicionalnih
druZbah sta bili rodnost in smrtnost visoki. V modernih druzbah sta rodnost in smrtnost

nizki. Vmes je demografski prehod."

Razprava o vrsti konceptov in teorij'’, ki so poleg klasi¢ne teorije poskusali pojasniti
demografski prehod, bi presegla namen te raziskave. Sircelj (2006, 30) tudi ugotavlja,
da "so kritike in poskusi dopolnjevanja klasi¢ne teorije demografskega prehoda
pripeljali do nastanka nekaterih samostojnih teorij, od katerih pa nobena ne uspe v celoti

razloziti demografskega prehoda in tudi ne predvideti njegovega zakljucka."

Kljub temu je za pricujoco raziskavo v kontekstu preucevanja medgeneracijske
solidarnosti relevantna Caldwellova teorija (Caldwell 2001), ki prehod z visoke na

nizko rodnost pojasnjuje s preusmeritvijo tokov blaginje od starSev k otrokom.

'” Med avtorji alternativnih teorij, ki poskusajo dopolniti prevladujoge teorije demografskih prehodov,
velja omeniti McDonalda (McDonald v Sircelj 2006), ki nizko rodnost v modernih druzbah pojasnjuje z
naslednjimi Stirimi teorijami: 1) teorijo racionalne izbire, 2) teorijo izogibanja tveganju, 3) teorijo vrednot
postmodernosti in 4) teorijo enakopravnosti spolov.

Teorija racionalne izbire predpostavlja, da ljudje pred odlocitvijo za otroka skrbno pretehtajo koristi in
stroske. Koristi so psiholoske narave in se med posamezniki zelo razlikujejo. Stroske pa je mogoce, razen
psiholoskih, izraziti v denarju. Ce ekonomski strogki otrok narai¢ajo, je lahko individualni psihologki
prag prekoracen in par se ne odloci za otroka. Psiholoske koristi so z rojstvom prvega otroka najvecje in
se z vsakim naslednjim otrokom zelo verjetno manj$ajo. Poleg tega se psiholoske koristi zmanjsujejo tudi
s starostjo matere. Teorija izogibanja tveganju izhaja iz ideje, da so stroski in koristi prihodnji stroski in
koristi, zato jih ni mogoce natan¢no doloCiti. Zato je odloCitev za otroka, ki pomeni spremembo v
zivljenju, odvisna od tega, kako ljudje vidijo svojo prihodnost. Teorija vrednot pozne modernosti
povezuje nizko rodnost s sodobnimi vedenji, ki vkljuéujejo poveliCevanje osebnega uspeha,
zadovoljevanje osebnih aspiracij, liberalizem in osvobajanje od tradicionalnih struktur, posebno vere. Te
vrednote so povezane s povecevanjem S$tevila razvez, z zivljenjem v zunajzakonskih skupnostih in
zunajzakonskimi rojstvi otrok. Teorija enakopravnosti spolov razlikuje med dvema sestavinama
enakopravnosti: enakopravnost v druzini in enakopravnost zunaj druzine. Po McDonaldu se rodnost z
visoke ravni zniza na zmerno, ko se poveca enakopravnost spolov v druzini. To se zgodi takrat, ko zenske
dobijo moznost nadzorovanja rodnosti. Rodnost se zniza na zmerno raven, kar omogo¢i hitro nara$¢anje
enakopravnosti spolov zunaj druzine, v druzbi. Kombinacija velike enakopravnosti med spoloma v druzbi
in manj$e enakopravnosti med spoloma v druzini vpliva na nadaljnje znizevanje rodnosti.

(McDonald v Sircelj 2006, 271).
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Po Caldwellu (2001, 5557-5559) je namreC pretakanje blaginje (materialnih in
nematerialnih sredstev) v tradicionalnih druzbah potekalo od mlajsih k starejSim
generacijam, v modernih druzbah pa naj bi pretakanje blaginje potekalo v obratni smeri,
torej od starSev k otrokom. Odlo¢anje za otroke v vseh druzbah naj bi bil ekonomsko
racionalen odziv na pretakanje blaginje med generacijami (ibid.). V druzbah s
pretakanjem blaginje od otrok k starSem, je bila ekonomsko racionalna odlocitev imeti
¢im vec otrok in si s tem zagotoviti ¢im vecjo varnost in blaginjo v starosti, v druzbah,
kjer se blaginja pretaka v nasprotni smeri, pa je ekonomsko racionalna odlocitev ne
imeti otrok, oziroma imeti ¢im manjSe Stevilo otrok, in s tem zadovoljiti psiholosko

potrebo po starSevstvu (ibid.).

Za namene te raziskave nam klasi¢na teorija demografskega prehoda (Notestein 1945)'*
skupaj s Caldwellovo "dopolnitvijo" o medgeneracijskih tokovih blaginje predstavlja

osnovo za razumevanje konteksta, v katerem se je zacela rodnost zniZevati.

3.4 Medgeneracijska solidarnost — temelj trajnostnega socialnega razvoja

"Poskusov opredelitev trajnostnega razvoja je vsaj toliko, kolikor je avtorjev teh
poskusov" (Flanders 2000, 16). Na tem mestu bomo uporabili najsirSe sprejeto temeljno
opredelitev trajnostnega razvoja, kot jo je podala Svetovna komisija za okolje in razvoj
v Brundtlandinem poroc¢ilu (1987): "Trajnostni razvoj je tisti, ki omogoca
zadovoljevanje potreb sedanji generaciji, ne da bi bile pri tem ogrozene moznosti

prihodnjih generacij za zadovoljevanje njihovih potreb.""

Ze iz osnovne opredelitve trajnostnega razvoja je razvidno, da je vprasanje trajnostnosti
druzbe tesno povezano z vecrazseznostnimi razmerji med generacijami, ki lahko

temeljijo na solidarnosti ali konfliktu.

"Trajnostni razvoj druzbe predpostavlja obstoj tesnih povezav med ekonomsko,
socialno in okoljsko blaginjo" (Torjman 2000, 2). Vsaka sprememba na enem podrocju
vpliva na drugi dve. "Interakcije in medsebojne odvisnosti dimenzij trajnostnega razvoja

so znane, vendar ostajajo nepojasnjene" (Wiman 2000, 18). V nasi analizi bo v ospredju

'8 Citiramo po sekundarnih virih: Sircelj, 2006 in Rajgelj, 2008.
' Opredelitev navedena po UNIDO 1997.
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socialna dimenzija. Wiman (2000, 34) opozarja na razliko med "socialnim trajnostnim
razvojem" in "trajnostnim socialnim razvojem". Prvega razume kot proces, v katerem
spremembe v gospodarstvu ali v odnosu do okolja ne povzrocijo bistvenih unicevalnih
Sokov druzbenim institucijam in ne povzro¢ijo povecanja neenakosti in izkljucenosti,
medtem ko trajnostni socialni razvoj opredeli kot proces izenacevanja moznosti za vse
ljudi znotraj ene generacije in med generacijami, da zivijo ustvarjalna in polna zivljenja
(ibid.). Na eni strani gre za kakovostno razliko pri umestitvi socialne dimenzije, na
drugi strani pa lahko ugotovimo, da sta socialni trajnostni razvoj in trajnostni socialni
razvoj pravzaprav komplementarna procesa, saj zahtevata aktivni pristop k
zagotavljanju trajnostnosti vseh treh podsistemov (gospodarstva, okolja, druzbe),
medtem ko socialni trajnostni razvoj predvideva zgolj za tretji podsistem neskodljive

aktivnosti v prvih dveh podsistemih.

"Razprave o trajnostnem razvoju na mednarodni ravni so osredotoCene na t.i. tristeberni
model trajnostnega razvoja, po katerem naj bi bila druzbena trajnostnost zagotovljena z
enakopravnim doseganjem okoljskih, ekonomskih in socialnih ciljev" (Littig in GrieBler
2005, 66). Avtorja (ibid., 67) menita, da gre za "mit o enaki obravnavi treh stebrov
trajnostnosti, ker v realnosti enaka obravnava teh stebrov ne obstaja, saj so ekonomske
utemeljitve obicajno bolj prepricljive, dolocanje politi¢nih prioritet pa je odvisno od
politicnega okolja". Omann in Spangenberg (2002, 19) trditev o mitu podpreta z
ugotovitvijo, da "je neenaka obravnava treh stebrov razvidna iz dogovarjanja o ciljih po
posameznih stebrih trajnostnosti na mednarodni ravni: najmanj nesoglasij je pri
dolocanju okoljskih ciljev, malo ve¢ pri gospodarskih ciljih, medtem ko je opredelitev
kljuénih socialnih ciljev trajnostnega razvoja v praksi predmet Stevilnih nesoglasij" in

predvsem "deformacij in selektivnosti politicnega procesa" (Littig in GrieBler 2005, 67).

Trajnostni razvoj naj bi bil eden temeljnih ciljev Evropske unije, torej tudi
Slovenije kot njene polnopravne ¢lanice. Formalna zavezanost trajnostnemu razvoju je
razvidna iz Pogodbe o Evropski uniji, kjer je med splo$nimi dolo¢bami med drugim
navedeno, da naj si Evropska unija: "prizadeva za trajnostni razvoj Evrope, ki temelji na
uravnotezeni gospodarski rasti in stabilnosti cen, visoko konkurenénem socialnem
trznem gospodarstvu, usmerjenem v polno zaposlenost in socialni napredek, ter na
visoki ravni varstva in izboljSanju kakovosti okolja" (Pogodba o Evropski uniji,

W v W

preciscena razlic¢ica 2010, 3. Clen).
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Za uresnicevanje v ustanovnih pogodbah dolocenih ciljev je Evropska unija po letu
2000 sprejela vrsto strateskih dokumentov?, ki naj bi omogo¢ili zatetek premagovanja
netrajnostnih ekonomskih, socialnih in okoljskih trendov. Omeniti velja predvsem
lizbonsko strategijo’’ in strategijo trajnostnega razvoja’’, ki naj bi bili kljuéni za
izboljSanje zivljenjskih razmer sedanjih in prihodnjih generacij. Cilj lizbonske strategije
je bil "posodobitev naSe ekonomije, da bi zagotovili edinstven socialni model za
soocanje z rastoCimi svetovnimi trgi, tehnoloskimi spremembami, okoljskimi pritiski in
starajoCim se prebivalstvom; na to strategijo je treba gledati v SirSem kontekstu nacela
trajnostnega razvoja" (Evropska komisija 2005b, 2). Lizbonsko strategijo je nadomestila
v letu 2010 sprejeta strategija Evropa 2020, Strategija za pametno, trajnostno in
vklju€ujoco rast (Evropska komisija 2010), katere osnovni cilj je mogoce razbrati Ze iz

naslova.

Razumevanje trajnostnega razvoja se v Evropski uniji spreminja. Pred sprejemom
lizbonske pogodbe se je Evropska unija zavzemala za socialni trajnostni razvoj, saj je
bil aktivni pristop osredotocen predvsem na gospodarstvo. Med naceli v Pogodbi o
ustanovitvi Evropske skupnosti (2006, 2. ¢len) je namre¢ navedeno, da Skupnost
"spodbuja skladen, uravnoteZzen in trajnosten razvoj gospodarskih dejavnosti". Iz
preciscene razlic¢ice Pogodbe o Evropski uniji po sprejemu lizbonske pogodbe pa je
razviden korak naprej v smeri trajnostnega socialnega razvoja, saj je v tretjem clenu
navedeno, da "si Evropska unija prizadeva za trajnostni razvoj Evrope, ki temelji na
uravnotezeni gospodarski rasti in stabilnosti cen, visoko konkurenénem socialnem
trznem gospodarstvu, usmerjenem v polno zaposlenost in socialni napredek, ter na
visoki ravni varstva in izboljSanju kakovosti okolja" (PreciS¢ena razli¢ica Pogodbe o
Evropski uniji 2010, 3. ¢len). Ustvarjanje pogojev za izena¢evanje moznosti za vse ljudi
znotraj ene generacije in med generacijami, da zivijo polna in ustvarjalna Zivljenja, v

pogodbi ni omenjeno.

2% Seznam strateskih dokumentov je dostopen na spletni strani Evropske komisije 2014a.

! Evropska komisija 2005b. Sporocilo Evropske komisije Svetu EU in Evropskemu parlamentu - Skupni
ukrepi za rast in zaposlovanje: Lizbonski program Skupnosti (v nadaljnjem besedilu: lizbonska
strategija).

2 Evropska komisija 2005a: Sporocilo Evropske komisije Svetu EU in Evropskemu parlamentu: Pregled
Strategije trajnostnega razvoja EU: Zacetne ocene in prihodnje usmeritve.
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3.4.1 Koncept medgeneracijske solidarnosti in reZimi blaginje

"Medgeneracijsko solidarnost lahko opredelimo kot socialno povezovanje med
generacijami”" (Bengston in Oyama 2007, 2). Socialno povezovanje in sodelovanje
vklju¢uje izmenjavo dobrin in virov med razlicnimi generacijami na ve¢ ravneh.
Bengston in Oyama (ibid.) lo¢ita makro in mikro raven, medtem ko nekateri drugi
avtorji (npr. Hlebec in drugi 2012) med navedeni ravni vrinejo §e mezo raven. V
raziskavi generacijo razumemo kot starostno kohorto oziroma druzbeno skupino, ki jo
opredeljuje starost, in se pri analizi osredotoimo na makro raven opazovanja

medgeneracijske solidarnosti.

Izhajamo iz poenostavljenega modela medgeneracijske solidarnosti, kot ga je razvil
Albertini s sodelavei (2007, 320-321) za potrebe mednarodno primerjalnega
raziskovanja, vendar obravnavamo le prvi dve kategoriji dejavnikov, strukturne in
institucionalne. Model namre¢ opredeljuje tri kategorije dejavnikov, ki pomembneje
vplivajo na medgeneracijsko solidarnost na makro in mikro ravni, kot je razvidno iz

naslednjega prikaza.

Preglednica 3.2: Model medgeneracijske solidarnosti

Makro raven Mikro raven
Strukturni — demografska struktura druzin in — sestava druzin in gospodinjstev,
dejavniki gospodinjstev, — izobrazba in poklic starSev in otrok,
— struktura delovne sile, — dohodek in premoZenje

— porazdelitev dohodka in premozenja

Institucionalni | — pravno doloc¢ene obveznosti — zakonska zveza/ zunajzakonska
dejavniki medgeneracijske pomoci in podpore, skupnost,
— obdavcitev daril in dedis¢ine, — delitev dela v gospodinjstvu

— druzinska politika,

— politika socialne varnosti

Kulturni — verske tradicije, — vrednote, prepri¢anja, staliS¢a in
dejavniki — druzinske vrednote, navade druzin, starSev in otrok
— odnos do (ne)enakosti med spoloma,

— vrednote o stanju in generacijah

Vir: Albertini in drugi (2007, 321).

V analizi se torej osredoto¢imo na strukturne in institucionalne dejavnike, s poudarkom

na izmenjavi virov med generacijami. Opazovanje medgeneracijske solidarnosti na
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makro ravni vkljucuje preucevanje blaginje. Najbolj uveljavljena je tipologija rezimov
drzav blaginje, kot jih je razvrstil Esping - Andersen (1990)”. V kasnejsem delu,
Druzbeni temelji postindustrijskih ekonomij (1999), se avtor odzove na Stevilne kritike
njegove tipologije iz leta 1990 in ponovno konceptualizira reZim blaginje. "Rezimi se
nana$ajo na nacine alokacije produkcije blaginje med drzavo, trg in gospodinjstva"
(Esping-Andersen 1999, 74). K drzavi in trgu doda Se druzino in govori o
"interkavzalni triadi drzava, trg, druzina" (ibid., 35). "Ce so se pri Esping-Andersenu
rezimi drzave blaginje iz leta 1990 osredotocali predvsem na drZavo blaginje, se rezimi
blaginje iz leta 1999 prevesajo proti sistemu blaginje" (Mandi¢ 2008, 13). Rezim

blaginje doloca, kako so porazdeljena druzbena tveganje med navedene tri vire blaginje.

V vsaki druzbi so tveganja neenakomerno porazdeljena. Nacin, kako drzava blaginje
upravlja z neenakimi tveganji, kaze na razli¢ne vrste solidarnosti. Esping-Andersen
(1999, 41) loci tri modele solidarnosti:

1. rezidualni model, v katerem je pomo¢ omejena na najranljivejSe druzbene
skupine in se dodeljuje po nacelu preverjanja potrebe;

2. korporativisticni model, ki pokriva tveganja po statusu cClanstva; programi
namre¢ temeljijo na obveznem Clanstvu, da bi zagotovili najvecjo
korporativisti¢no solidarnost;

3. univerzalisti¢ni model, ki temelji na ideji pokritja vseh individualnih tveganj in
solidarnosti  ljudi; v nekaterih primerih, ker je tveganje univerzalno (npr.
zdravstveno varstvo), in v drugih primerih zaradi prepricanja, da mora biti

tveganje porazdeljeno univerzalno.

Navedeni modeli solidarnosti ustrezajo trem tipom rezimov blaginje, katerih bistvene

znacilnosti glede razmerij med viri blaginje so razvidne iz naslednje preglednice.

2 Esping-Andersen (1990) v delu Trije svetovi blaginjskega kapitalizma razvije tipologijo rezimov drzav
blaginje, s katero poskuSa pojasniti, kako razli¢ni tipi drzav blaginje vplivajo na dekomodifikacijo,
druzbeno stratifikacijo in zaposlovanje. Pri preucevanju uéinkov socialnih politik je uposteval vlogo
drzave in trga pri proizvodnji blaginje.
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Preglednica 3.3: Pregled znacilnosti rezimov blaginje

Vloga/ rezim Liberalni Socialno Konzervativni
demokratski
Druzine marginalna marginalna centralna
Trga centralna marginalna marginalna
Drzave marginalna centralna subsidiarna

Drzava blaginje

Prevladujo¢i nacin individualna | univerzalna sorodstvo, korporatizem,
solidarnosti etatizem

Prevladujo¢i prostor trg drzava druzina

solidarnosti

Stopnja dekomodifikacije | minimalna maksimalna visoka (za zaposlenega

hranilca druzine)

Primeri ZDA Svedska Nemcija, Italija
Vir: Esping-Andersen (1999, 86).

Iz preglednice so razvidni prevladujoci nacini in prostori za solidarnost v razli¢nih tipih
rezimov blaginje in razmerja med druzino, trgom in drzavo pri prevzemanju
odgovornosti za druzbena tveganja. Podrobnejsi pregled znacilnosti rezimov blaginje
presega okvir tega dela, v katerem nas zanima predvsem, kako so v posameznih rezimih
blaginje porazdeljena tveganja, povezana s staranjem prebivalstva, ki so po svoji naravi

medgeneracijska.

O medgeneracijskih tveganjih Esping - Andersen (1999, 43) meni, "da je malo verjetno,
da bi se zmanjSala, ne da bi drzava blaginje aktivno porazdeljevala zivljenjske

priloznosti" **

"NajpomembnejSa in hkrati najbolj sporna razseznost sodobnih rezimov blaginje je
medgeneracijska pogodba" (Albertini in dr. 2007, 319), ki jo v najSirSem smislu
razumemo kot dogovor med generacijami o medsebojnem povezovanju.
Medgeneracijska pogodba temelji na predpostavki, da bodo prihodnje generacije
zagotovile vire in storitve tisti generaciji, ki je primerljive vire in storitve neko¢ ze
zagotavljala starejSi generaciji. Medgeneracijska pogodba je predpogoj za trajnostni

razvoj neke druzbe. Menimo, da brez aktivne vloge drzave medgeneracijska pogodba in

2 Avtor sicer govori o moznostih za pridobitev izobrazbe in revi&ini, vendar je mogode njegovo
ugotovitev prenesti tudi na druga podrocja neenakosti, ki izhajajo iz druzine in se na trgu povecajo.
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s tem medgeneracijska solidarnost na makro ravni ni mogoca.

Sodelovanje med generacijami znotraj druzine je bilo v preteklosti temel]
medgeneracijske solidarnosti. Z razcvetom drzave blaginje je medgeneracijsko
solidarnost v druzini oziroma v zasebni sferi zaCela izrivati oziroma se vanjo vrivati
medgeneracijska solidarnost v javni sferi. Uveljavljeni sta namre¢ dve hipotezi o
razmerju med drzavo blaginje in druzino. Po prvi, hipotezi izrivanja, naj bi drzava
blaginje izrinila pomo¢ med generacijami v druZini in s tem zmanjSala medgeneracijsko
solidarnost na mikro ravni, po drugi, hipotezi vrivanja, pa sistemi blaginje dopolnjujejo
in celo krepijo medgeneracijsko solidarnost v druzini (Albertini in drugi 2007, 320;
Hlebec in druge 2012, 9). Obstaja tudi tretja hipoteza, hipoteza o "meSani odgovornosti"
(Motel-Klingebiel in dr. 2005), ki predvideva obstoj razlicnih kombinacij javnih in

druzinskih izmenjav in pomoci.

Demografske spremembe so osrednji izziv za sodobne rezime blaginje, ki pogosto
iS¢ejo odgovore na vprasanje, kako zagotoviti ustrezno zasCito starejSim in vlagati v
mlajSe generacije ter ob teh ohraniti ravnotezje med financno vzdrznostjo sistemov

socialne varnosti in socialno pravi¢nostjo.

V razpravi o novih druzbenih tveganjih in "stari" drzavi blaginje Esping —Andersen
(1999, 146) zagovarja staliS¢e, da "je pri krizi rezimov blaginje jedro problema v
naraS¢ajoCem razhajanju med obstojecimi institucionalnimi ureditvami in nastajajo¢imi
tveganji". S staliS¢em je skladna tudi ugotovitev Evropske komisije (2006, 12), da "je
kljuéna tezava pri staranju prebivalstva v nezmoznosti obstojecih politik, da bi se

prilagodile novemu demografskemu stanju".

35



4 EMPIRICNI DEL

4.1 Uvod

Osnovni namen analize je ugotoviti, kako uspeSno javne politike v okviru Strategije
varstva starejsih do leta 2010 - Solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva
- kot krovne strategije za soocCanje z demografskimi spremembami v Sloveniji -
spreminjajo demografski izziv v priloznost v skladu s politicnimi smernicami Evropske

'

unije, in kako uspeSno uresnicujejo namen Strategije: "...zagotavljati pogoje za
ohranitev solidarnosti in kakovostnega sozitja med tretjo, srednjo in mlado generacijo"
(Vlada RS 2006a, 5) z vidika skrbi za mlado generacijo. Pred osrednjim delom
evalvacije je uvod, v katerem predstavimo strukturo evalvacije in analiziramo S$irsi

javnopoliti¢ni kontekst.

V evalvaciji uporabimo in pri strukturi sledimo Kaufman in Thomasinemu (1980)
modelu celostne evalvacije, ki predvideva vstopno, transakcijsko in izstopno fazo. V
vsaki fazi javnopoliticnega procesa preucimo vsebinske, institucionalne in procesne
vidike, opiSemo namene in opazanja ter podamo sodbe, ki nastanejo v procesu
primerjanja namenov, opazanj in kriterijev. Ogrodje za analizo so vpraSanja, navedena k
posameznim fazam javnopoliti¢nega procesa v poglavju 3.2, v katerem smo predstavili

model evalvacije, in preglednica (3.1) kazalnikov za ugotavljanje stopnje uspesnosti.

V iskanju odgovora na vprasanje, ali in v kolik$ni meri so javne politike v okviru
Strategije usklajene z dolgoro¢no politicno strategijo Evropske unije za soocanje z
demografskimi spremembami®’, izhajamo iz petih klju¢nih politiénih smernic iz
Sporocila Komisije (Evropska komisija, 2006), ki jih Evropska komisija nadalje razdela
z usmeritvami, in ugotavljamo, ali Strategija uposteva klju¢ne politicne smernice, ali
vsebuje navedene usmeritve k posameznim politiénim smernicam, katere ukrepe

predvideva za realizacijo posamezne usmeritve in kaksen cilj pri tem zasleduje.

Pri analizi vstopne faze oziroma konceptualizacije Strategije je posebni poudarek na

vsebinskem vidiku, saj se v tej fazi odloc¢a o nadaljnjem odlocanju oziroma neodlo¢anju.

 Evropska komisija 2006 in Evropska komisija 2009b, 6.

36



Sledi analiza faze izvajanja Strategije, transakcijske faze, pri kateri sta v ospredju
institucionalni in procesni vidik oziroma aktivnosti vladnih in nevladnih igralcev,
usmerjene k doseganju dolo€enih ciljev. K preuc¢evanju transakcijske faze pristopamo
od zgoraj navzdol in implementacijo obravnavamo kot upravni proces izvajanja sprejete
politi¢ne odlocitve. Pri preuc¢evanju obdobja tik po zakljuCku Strategije, izstopne faze,
poskusamo ugotoviti, v kolik§ni meri so bili podatki o izvajanju Strategije zbrani in
obdelani, kak$ne so bile ugotovitve ter kako so te ugotovitve vplivale na nadaljnji razvoj

relevantnih politik.

Zaradi obSirnosti problematike se v raziskavi osredoto¢amo na mlado generacijo, kot je
opredeljena v Strategiji, in podrobneje obravnavamo predvsem prvo kljucno
nadnacionalno politiéno smernico (to je: spodbujanje obnavljanja prebivalstva) in cilje
ter ukrepe v Strategiji, ki so namenjeni tej skupini prebivalstva. Nadaljnje klju¢ne
politiéne smernice, cilje in ukrepe iz Strategije, ki so namenjeni drugim starostnim
skupinam prebivalstva, obravnavamo le v obsegu, potrebnem za uresni¢itev namena
raziskave. Iztocnica za izbiro ciljne skupine je bila ugotovitev Evropske komisije (2006,
7), da "je izboljSanje zivljenjskih razmer mladih prednostna naloga nove solidarnosti

med generacijami."

V zakljuénem delu raziskave na podlagi analize prednosti in slabosti vsebine in procesa
oblikovanja in izvajanja Strategije podamo splosne ugotovitve in sodbe, ki so podlaga
za oblikovanje priporocil oblikovalcem in odloCevalcem za izboljSanje tako procesa
oblikovanja in izvajanja javnih politik kot vsebine relevantnih politik s ciljem

spremeniti demografski izziv v priloznost za trajnostni socialni razvoj slovenske druzbe.

4.2 Evalvacijska analiza Strategije

4.2.1 Javne politike za soocanje 7 demografskimi spremembami na globalni,

regionalni in nacionalni ravni

Staranje prebivalstva kot javnopoliticni problem je na mednarodnem politiénem
dnevnem redu prisoten vsaj od leta 1982, ko je bil na prvi Svetovni skups¢ini Zdruzenih
narodov o staranju na Dunaju sprejet Mednarodni akcijski nacrt o staranju (OZN 1983).

Mednarodni akcijski nacrt o staranju je prvi mednarodni instrument o staranju
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prebivalstva, ki vsebuje dvainsSestdeset priporocCil za oblikovanje politik na podrocju
zdravja in prehrane, zaSCite starejSih potrosnikov, stanovanjskih in okoljskih zadev,
druzine, blaginje, varnosti zaposlitve in zagotavljanja dohodka ter izobrazevanja.
Poudariti je treba, da ze prvi mednarodni instrument izpostavlja pomembnost
integriranega pristopa k staranju prebivalstva v okviru ekonomskih in socialnih politik

(OZN 1983, 22).

Prelomnica v smeri intenzivnejSe in poglobljene razprave o staranju prebivalstva z
opredelitvijo predlogov aktivnosti na nacionalnih ravneh je bila druga Svetovna
skups¢ina Zdruzenih narodov o staranju v Madridu leta 2002. Sodelujoce drzave so
sprejele Politicno deklaracijo in Madridski mednarodni akcijski nacrt o staranju (OZN
2002a), s ¢imer so se zavezale k izvajanju ukrepov za soocanje z izzivi starajocega se
prebivalstva. Dokumenta (OZN 2002) vsebujeta ve¢ kot sto priporocil v okviru treh
prednostnih podrocij: 1) starejsi in razvoj, 2) spodbujanje zdrave in kakovostne starosti
in 3) zagotavljanje podpornega okolja. Svetovna skup$cina ZdruZenih narodov je na
zasedanju v Madridu leta 2002 med drugim pooblastila regionalne komisije za pripravo
regionalnih akcijskih nacrtov o staranju prebivalstva, ki "naj uposStevaje demografske,
gospodarske in kulturne posebnosti svetovnih regij zagotavljajo podlago za uresnicitev

Madridskega mednarodnega akcijskega nacrta o staranju" (OZN 2002, tocka 128).

Ekonomska komisija Zdruzenih narodov za Evropo je tako pripravila Regionalno
strategijo za izvajanje Madridskega mednarodnega akcijskega nacrta o staranju
(Ekonomska komisija Zdruzenih narodov za Evropo 2002), ki doloca deset politi¢nih
zavez, ki so jih sprejele tiste drzave v regiji, katerih dolgoroc¢ni cilj naj bi bil za vse
starosti vkljuCujoca druzba. Med njimi je bila tudi Slovenija, ki se je skupaj z drugimi
drzavami, zavezala k (ibid., 1-23):
1. vkljuevanju staranja prebivalstva v vse politike s ciljem prilagoditi se
demografskim spremembam in doseci druzbo za vse starosti;
2. zagotavljanju polne vkljucenosti starejSih v druzbo;
3. spodbujanju pravi¢ne in trajnostne gospodarske rasti kot odziva na staranje
prebivalstva;
4. prilagajanju sistemov socialne varnosti demografskim spremembam in njihovim
socialnim in ekonomskim posledicam;

5. zagotavljanju moznosti, da se trgi delovne sile ustrezno odzivajo na socialne in
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ekonomske posledice staranja prebivalstva;

6. spodbujanju vsezivljenjskega ucenja in prilagajanju izobrazevalnega sistema
spreminjajo¢im se gospodarskim, socialnim in demografskim okolis¢inam;

7. prizadevanjem za zagotavljanje kakovostnega zivljenja v vseh starostnih
obdobjih in za ohranjanje neodvisnosti v vsakdanu;

8. upostevanju nacela enakosti spolov v starajoci se druzbi;

9. zagotavljanju podpore druzinam, ki skrbijo za starejSe, in spodbujanju
medgeneracijske in znotraj-generacijske solidarnosti,

10. regionalnemu sodelovanju za spodbujanje izvajanja regionalne strategije in

nadaljnjih aktivnosti.

Iz podrobnejSega pregleda desetih zavez je razvidno, da so namenjene predvsem stare;jsi
generaciji, kljub omenjanju medgeneracijske solidarnosti in druzbe za vse starosti, kar
kaze na le delno ustrezno javnopoliticno reSitev javnopoliticnega problema staranja
prebivalstva. Pri iskanju javnopoliti¢ne reSitve druZbenega problema oblikovalci politik
namre¢ niso v zadostni meri upostevali vseh vzrokov staranja prebivalstva, temvec le

posledice (naraséajoci delez starejSega prebivalstva).

Tako kot iz instrumentov Ekonomske komisije Zdruzenih narodov za Evropo, je tudi iz
dokumentov Evropske unije (Evropska komisija 1999, 2002) izpred ve¢ kot desetih let
razvidno, da je bilo reSevanje problematike staranja prebivalstva usmerjeno predvsem
na starejSo populacijo, zopet: kljub omenjanju medgeneracijske solidarnosti in "Evrope
za vse starosti" (ibid.). Ta usmeritev Evropske unije je razvidna iz zakljuckov
Evropskega sveta v Stockholmu leta 2001, kjer so voditelji takratnih drzav ¢lanic
dolocili strateske usmeritve za reSevanje gospodarskih in proracunskih izzivov zaradi
staranja prebivalstva. Strategija je temeljila na treh tockah: (i) hitrem zmanjSanju dolga,
(i) dvigu stopenj zaposlenosti in produktivnosti, in (iii) reformah pokojninskega
sistema, sistema zdravstvenega varstva in sistema dolgotrajne oskrbe (Evropski svet

2001).

Prvi vec¢ji premik v konceptualizaciji politik za reSevanje problematike staranja
prebivalstva na ravni Evropske unije je razviden iz zelene knjige Odziv na demografske
spremembe: nova solidarnost med generacijami (Evropska komisija 2005), ki naslavlja

tudi vzroke demografskih sprememb (gibanja rodnosti, smrtnosti, migracij) in ne le
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posledic (staranje prebivalstva), ter skozi celotni dokument izraza uravnotezeno skrb za
vse generacije: mlado, srednjo in starejSo (tretjo in Cetrto generacijo). Na podlagi
analize odzivov zainteresirane javnosti na zeleno knjigo je Evropska komisija (2006)
objavila Sporocilo Komisije o demografski prihodnosti Evrope — Kako spremeniti izziv v
priloZznost, v katerem opredeljuje pet kljunih politicnih smernic, ki naj jim sledijo
drzave ¢lanice pri uresniCevanju prizadevanj za spreminjanje demografskega izziva v
priloznost: 1) spodbujanje obnavljanja prebivalstva, 2) spodbujanje zaposlovanja in
daljSega ter bolj kakovostnega aktivnega zivljenja, 3) povecevanje produktivnosti pri
delu in vkljucitev staranja prebivalstva kot dejavnika za povecanje konkurencnosti, 4)
spodbujanje priseljevanja in 5) zagotavljanje vzdrznosti javnih financ kot jamstva za
ustrezno socialno zas€ito in enakopravnost generacij. Evropska komisija (2006, 12)
spodbudno dodaja, da "demografski izziv ni nepremagljiv, ¢e bomo dobro izkoristili
kratko obdobje priblizno desetih let, naSe ozko odprto okno priloznosti".  Kljucne
politicne smernice iz navedenega sporocila so dolgorocna politicna strategija

Evropske unije za spreminjanje demografskega izziva v priloZznost (Evropska komisija

2009b, 6).

"Odgovor Republike Slovenije na staranje prebivalstva in na evropske zahteve po
skrbi za novo solidarnost med generacijami" (Vlada RS 2006a, 3) je bila Strategija

varstva starejSih do leta 2010 - Solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva.

Vlada RS jo je sprejela septembra 2006 z namenom "uskladiti in povezati delo
pristojnih vladnih resorjev z gospodarstvom in nevladnimi organizacijami s ciljem
povecati in izboljSati medgeneracijsko solidarnost in sozitje" (ibid.). Ker se Strategija
nanasa na obdobje 2006-2010 ne moremo re¢i, da gre za dolgoroCno strategijo.
Dolgorocne razvojne strategije Slovenije ni. Razvojna strategija, ki je formalno veljala
v obdobju pred sprejemom Strategije, je Strategija razvoja Slovenije za obdobje 2005—
2013 (Vlada RS 2005), ki ni dolgoro¢na, staranja prebivalstva ne prepoznava kot
javnopoliti¢ni problem, kot ga razumemo na tem mestu, in priprave specificne strategije
za soocanje z demografskimi spremembami ne navaja med nacrtovanimi aktivnostmi po
posameznih (petih) razvojnih prioritetah, kar bi na nacionalni ravni lahko predstavljalo
eno izmed alternativnih reSitev druzbenega problema ob predpostavki njegove

identifikacije.
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Kljub temu so na nekaterih mestih, predvsem pod Cetrto in peto razvojno prioriteto, v
strategiji razvoja Slovenije navedeni cilji, ki bi po svoji vsebini lahko prispevali h
konstruktivnemu odzivu na demografske spremembe. Primera takSnih ciljev sta: 1)
olajsati usklajevanje dela z druzinskim in zasebnim zivljenjem (ibid., 37) in 2) trajno
obnavljanje prebivalstva (ibid., 40). V obeh primerih smo opazili odsotnost kakrSnikoli
ukrepov v akcijskih nacrtih, ki bi predstavljali osnovo za priblizevanje zastavljenima

ciljema.

Domnevamo, da je bilo trajnostno obnavljanje prebivalstva umeséeno v razvojno
strategijo zaradi v teoriji uveljavljenega tristebrnega modela trajnostnega razvoja, saj jo
avtorji ne nazadnje opredeljujejo kot "strategijo trajnostnega razvoja Slovenije" ( ibid.,
7). Na podlagi pregleda razvojnih prioritet, ciljev in akcijskih nacrtov za njihovo
uresnicitev, s poudarkom na prisotnosti/odsotnosti lastnistva in ¢asovnice za doseg cilja,
lahko le pritrdimo Littigovi in GrieBlerju (2005, 66—67), ki menita, da "je enaka

obravnava treh stebrov trajnostnosti mit, ki v realnosti ne obstaja."

Natancnejsa analiza Strategije razvoja Slovenije za obdobje 2005-2013 presega okvir
pri¢ujocega dela, za katero je na tem mestu relevantno predvsem naslednje:

— dolgorocne strategije za soocanje z demografskimi spremembami v Sloveniji ni,
tudi ni kakr$ne koli druge/drugac¢ne dolgoro¢ne razvojne strategije Slovenije,

— formalno veljavna Strategija razvoja Slovenije za obdobje 2005-2013 ne
prepoznava staranja prebivalstva kot javnopolitiCnega problema, deklarativno
prepoznava povezavo med trajnostnim obnavljanjem prebivalstva in trajnostnim
razvojem, prav tako povezavo med medgeneracijsko solidarnostjo in sonaravnim
oziroma trajnostnim razvojem, vendar je v modelu druzbenega razvoja, kot ga
predvideva, prostor predvsem za medgeneracijsko solidarnost na mikro ravni,

— kakrSne koli formalne povezanosti Strategije razvoja Slovenije za obdobje
2005-2013 in Strategije varstva starejSih do leta 2010 - Solidarnost, sozitje in

kakovostno staranje prebivalstva, iz analize besedila prve ni mogoce razbrati.

Ugotavljamo, da oblikovanje Strategije varstva starej$ih do leta 2010 - Solidarnost,
sozitje in kakovostno staranje prebivalstva, ki je osrednji predmet analize tega dela, ni
rezultat identifikacije staranja prebivalstva kot javnopoliti¢nega problema na nacionalni

ravni, saj bi bil v tem primeru nedvomno vi§je na nacionalnem politicnem dnevnem
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redu in vidneje umescen v relevantno razvojno strategijo Slovenije. Pobude za nastanek
Strategije so iz§le iz mednarodnega okolja, priprava Strategije pa je bila ena izmed
aktivnosti za izpolnitev mednarodnih politi¢nih zavez. To je med drugim razvidno iz:
1) besedila prvega odstavka Strategije, v katerem je jasno navedeno, da je Strategija
"odgovor Republike Slovenije na staranje prebivalstva in evropske zahteve po skrbi za
novo solidarnost med generacijami" (Vlada RS 2006a, 3);

2) formalnih izhodi$¢ za sprejem Strategije, med katerimi prevladujejo mednarodni
dokumenti, navedena pa sta tudi dva nacionalna dokumenta in sicer: "Strategija razvoja
Slovenije in Resolucija o nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje
2006-2010" (ibid.). Pri prvem dokumentu domnevamo, da gre za Strategijo razvoja
Slovenije za obdobje 20052013, za katero smo predhodno ugotovili, da v akcijskih
nacrtih ni predvidevala priprave specificne strategije na podrocju staranja prebivalstva.
Formalna izhodis$¢a za sprejem Strategije so namre¢ navedena precej nenatan¢no in ne
vsebujejo celotnih naslovov dokumentov. Drugi nacionalni dokument, Resolucija o
nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje 2006-2010, pa demografske
spremembe navaja v poglavju II. Makroekonomski in socialni vidiki razvoja Slovenije
med okoli$¢inami, ki pomembno vplivajo na oblikovanje politike socialnega varstva,
kot sledi: "... zivljenjska doba se podaljSuje, stopnja rodnosti je nizka, prebivalstvo se
stara, medgeneracijska solidarnost postaja vse pomembnejSa" (Resolucija o
nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje 20062010, II. poglavje). V
resoluciji so demografske spremembe razumljene kot objektivna danost, ki se ji je treba

prilagoditi z ustreznimi socialnovarstvenimi storitvami in programi.

Cilji nacionalnega programa socialnega varstva za obdobje 2006—2010 so bili:

1) prispevati k vecji socialni vkljucenosti posameznikov in povezanosti slovenske
druzbe,

2) izboljsati dostop do storitev in programov,

3) doseci vecjo ucinkovitost pri dodeljevanju denarne socialne pomoci ter izboljsati
kakovost storitev in programov ter hkrati povecati njihovo ciljno usmerjenost in
ucinkovitost in

4) krepiti strokovno avtonomijo, upravljavsko samostojnost in racionalno
poslovanje na podrocju socialnega varstva.

(Resolucija o nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje 2006—2010,

1II. poglavje)
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Na podlagi analize pravne podlage za sprejem resolucije in ciljev, ki naj bi jih dosegli z
izvajanjem nacionalnega programa socialnega varstva, lahko ugotovimo, da resolucija
ne sodi med formalna izhodis$¢a za sprejem Strategije, ki je po svoji naravi §irsa in bi po
logiki strateSkega nacrtovanja lahko predstavljala eno izmed izhodiSC za pripravo
nacionalnega programa socialnega varstva. Med cilji Strategije je za podrocje
socialnega varstva navedeno: "Vzdrzevati in razvijati obstojeCe storitve socialnega
varstva za starejSe, skladno s cilji Resolucije o nacionalnem programu socialnega
varstva za obdobje od leta 2006 do leta 2010" (Vlada RS 2006a, 21). Strategija in
Resolucija o nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje 20062010 se na
podrocju socialnega varstva in dolgotrajne oskrbe vsebinsko prekrivata in vsebujeta iste

cilje.

Ugotavljamo, da v Strategiji med nacionalnimi formalnimi izhodis¢i (Vlada RS, 2006a
5) ni navedenega dokumenta, ki bi omenjal strategijo s podrocja varstva starejSih ali
kakorkoli nakazoval potrebo po pripravi strategije za sooCanje z demografskimi
spremembami in krepitev medgeneracijske solidarnosti, kar med drugim dokazuje, da je
pobuda za nastanek Strategije izSla iz mednarodnega okolja in ne iz na nacionalni ravni
prepoznane potrebe po reSevanju problematike staranja prebivalstva. Banovec (2015, 1)
meni, da se je MDDSZ odlo¢ilo za pripravo Strategije predvsem zaradi nalog in zavez,

ki jih je RS prevzela s sprejemom madridske deklaracije®.

4.2.2 Analiza nacionalne strategije v kontekstu nadnacionalne

"Strategija je odgovor Republike Slovenije na staranje prebivalstva in na evropske
zahteve po skrbi za novo solidarnost med generacijami" (Vlada RS 2006a, 3), ki je bila
prvi¢ celovito izrazena v zeleni knjigi (Evropska komisija 2005), saj obravnava vzroke
demografskih sprememb in naslavlja vse generacije. Na podlagi analize odzivov
zainteresirane javnosti na zeleno knjigo je Evropska komisija (2006) objavila Sporocilo
Komisije, v katerem opredeljuje pet klju¢nih politi¢nih smernic, ki so klju¢na sestavina
"dolgoroc¢ne politi¢ne strategije Evropske unije za spreminjanje demografskega izziva v

priloznost" (Evropska komisija 2009b, 6).

% Politi¢na deklaracija in Madridski mednarodni akcijski naért o staranju (OZN 2002).
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Zanima nas predvsem, ali in v kolikSni meri so javne politike v okviru Strategije
usklajene z dolgorocno politi¢no strategijo Evropske unije in kako uspe$ne so pri
uresnievanju namena Strategije: "zagotavljati pogoje za ohranitev solidarnosti in
kakovostnega sozitja med tretjo, srednjo in mlado generacijo" (Vlada RS 2006a, 5) z

vidika uresnic¢evanja skrbi za mlado generacijo.

4.2.2.1 Analiza vstopne faze

4.2.2.1.1 Institucionalni in procesni vidiki

"Vlada RS je zaradi mednarodnih obveznosti morala pripraviti celovito strategijo
razvoja na temo staranja prebivalstva, za njeno pripravo je bil odgovoren MDDSZ"
(Ramovs 2015, 1). Strategija je bila uvrS§¢ena v Program dela Vlade RS za leto 2005 na
predlog MDDSZ. Nastajala je v letih 2005 in 2006 (MDDSZ 2005a). S pripravo
Strategije je zacelo Ministrstvo za delo, druZino in socialne zadeve v zacetku leta 2005,
natanéneje: Direktorat za socialne zadeve v sodelovanju s takratnim®’ Institutom
Antona Trstenjaka za psihologijo, logoterapijo in antropohigieno (v nadaljnjem
besedilu: Institut). "Ker Vlada RS ni imela raziskovalno razvojne ustanove za to
podrocje, kot druge drzave EU, je leta 2004 postala soustanoviteljica InStituta, da bi ji
pomagal izvajati nujne nacionalne naloge na tem podro¢ju" (Ramovs 2015, 1), med

njimi tudi pripravo Strategije.

Osnutek kazala Strategije in zaprosilo za imenovanje predstavnikov v medresorsko
delovno skupino je MDDSZ marca 2005 posredoval v mnenje in pripombe Ministrstvu
za zdravje, Ministrstvu za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo, Ministrstvu za Solstvo
in Sport in Ministrstvu za okolje in prostor (MDDSZ 2005a). Omenjena ministrstva so
podprla pripravo Strategije in imenovala svoje predstavnike v delovno skupino.
Minister za delo, druzino in socialne zadeve je dne 8. 7. 2005 izdal Sklep o imenovanju
Delovne skupine za pripravo Strategije varstva starejsih za obdobje od 2006 do 2010 (v
nadaljnjem besedilu: delovna skupina), katere naloga je bila, da do 15. 10. 2005 pripravi
predlog Strategije skladno s kazalom, ki je bil sestavni del sklepa (MDDSZ 2005).

Minister je za predsednika delovne skupine imenoval strokovnjaka z InStituta Antona

*" Danagnji Indtitut Antona Trstenjaka za gerontologijo in medgeneracijsko soZitje.

44



Trstenjaka in doloc€il, da administrativno-tehni¢ne in organizacijske naloge opravlja
Direktorat za socialne zadeve v Ministrstvu za delo, druZino in socialne zadeve
(MDDSZ 2005). V skladu s sklepom ministra naj bi delovna skupina prenehala delovati
po potrditvi predloga Strategije na Vladi RS.

Drugim ministrstvom, v katerih pristojnost naj bi Strategija posegala, Ministrstvu za
promet, Ministrstvu za notranje zadeve in Ministrstvu za kulturo, je MDDSZ junija
2005 posredoval zaprosilo za pisne prispevke k osnutku Strategije z opisom
problematike brez natancnih navodil za pripravo prispevkov (MDDSZ 2005a).
Navedena ministrstva so pisne prispevke pripravila, pripravljavci Strategije pa so jih v
vecji meri neposredno vnesli v osnutek Strategije, z izjemo prispevka Ministrstva za
notranje zadeve, ki so ga preoblikovali, saj se je po strukturi zelo razlikoval od drugih
prispevkov. Vseboval je namre¢ jasno doloCene cilje, klju¢ne ukrepe, nosilne in
sodelujoCe organe, roke za izvedbo ukrepov in indikatorje za merjenje uspesSnosti
(MDDSZ 2005a). Iz besedila osnutka Strategije, ki je nastalo na podlagi prispevka
omenjenega ministrstva, so bile navedbe o nosilnih in sodelujo¢ih organi, rokih in

indikatorjih v celoti izkljucene.

Dne 6. junija 2005 je MDDSZ osnutek Strategije poslal v javno obravnavo in dolo¢il
enotedenski rok za odziv, ki je bil na zahtevo zainteresirane javnosti podaljSan do konca
junija 2005. Iz arhiva MDDSZ ni razviden seznam naslovnikov, se pa na istem mestu
hranijo prejeti odzivi Socialne zbornice Slovenije, Zveze druStev upokojencev
Slovenije in Doma dr. JoZeta Potréa (MDDSZ 2006). Predvsem prva dva odziva
vsebujeta sploSne in konkretne pripombe in dopolnitve predloga Strategije, ki v
kon¢nem besedilu v vecji meri niso bile upostevane. Socialna zbornica Slovenije (2006)
je MDDSZ opozorila, "da civilna druzba ni bila povabljena k oblikovanju strategije, kar
je napacna odlocitev [...] in da je Cas za javno razpravo neprimerno omejen". Zveza
drustev upokojencev (2006) pa navaja celo "diskriminacijo starejSih" pri oblikovanju
Strategije. Takrat veljavni Poslovnik Vlade Republike Slovenije (Vlada RS 2004) Se ni
urejal roka za odziv javnosti, ki sodeluje v javni razpravi o predlogu akta. V Poslovniku
Vlade Republike Slovenije, ki je zacel veljati 2010 (Vlada RS 2010a, 9. €l.) je dolo¢en
30 do 60 dnevni rok za odziv javnosti. Izpostaviti je treba tudi splo$no pripombo

Socialne zbornice Slovenije (2006, 2), ki jo navajamo v celoti:
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Strategija je po naSem prepricanju akt, ki doloca razvoj ali spremembe
dolocenega podrocja. Prav zaradi tega mora biti strategija dolocna in ne tako
splosna, kot je sedaj. Prepricani smo, da je v strategiji za predvideno podrocje
potrebno imeti opredeljene naslednje elemente:

— mednarodna primerjava,

— postavljene cilje, ki so merljivi,

— naloge, ki jih je potrebno opraviti, in casovne roke za izvedbo,

— izvajalce, ki so doloceni in s katerimi so aktivnosti usklajene,

— financiranje nalog in izvajalcev, ki morajo strategijo izvajati,

— obveznost porocanja izvajalcev in sistem merjenja realizacije,

— neodvisno strokovno telo, ki spremlja realizacijo strategije in evalvira uspesnost
izvajanja, in naziv institucije, ki bo uspesnost strategije evalvirala,

— vnaprej opredeljene nacine evalviranja opredeljenih nalog, uspesnosti dela

izvajalcev in realizirane strategije.

Po koncani javni razpravi, ki je bila po nasi oceni slabo nacrtovana in upravljana, ker je
obsegala zgolj eno pisno izmenjavo mnenj med predlagateljem in zainteresirano
javnostjo, pridobljene pripombe in komentarji pa premalo upoStevani pri oblikovanju
konc¢nega predloga, je MDDSZ predlog Strategije poslal v medresorsko usklajevanje v
skladu s takrat veljavnim Poslovnikom Vlade Republike Slovenije (Vlada RS 2004), ki
je v 8a. Clenu dolocal, da morajo biti predlogi splo$nih aktov vedno predhodno
usklajeni z ministrstvom, pristojnim za finance, in vladno sluzbo, pristojno za
zakonodajo. Ministrstvo za finance (2006, 1) julija 2006 ni podalo soglasja k predlogu

akta z naslednjo utemeljitvijo:

Sledenje ciljem strategije, ki so osnova za pripravo akcijskih nacrtov
posameznih ministrstev, bi povzrocilo pomembne financne posledice, ki v
gradivu niso opredeljene, oziroma celo niso predvidene. Sledenje ciljem in
strateskim usmeritvam po posameznih podrocjih po nasem mnenju pomembno
vplivajo na odhodkovno in tudi prihodkovno stran drzavnega proracuna in na
vse ostale blagajne javnega financiranja. Z gradivom se tudi pomembno posega

v delovna podrocja posameznih ministrstev, katerih soglasja niso prilozena.

Avgusta 2006 se je minister za delo, druzino in socialne zadeve odzval na negativno
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mnenje Ministrstva za finance in kolegu, pristojnemu za finance, poslal pojasnilo, v
katerem je med drugim navedeno: "Na ravni ¢lanov medresorske skupine smo se
strinjali, da v besedilu strategije ne ocenjujemo finan¢nih posledic, saj so prispevki
posameznih resorjev glede konkretizacije predlogov zelo razli¢ni. Strinjali smo se, da se
finan¢ne posledice ocenijo v konkretnih akcijskih nacrtih posameznih ministrstev"
(MDDSZ 2005a). Ministrstvo za finance je pojasnilo upostevalo in septembra 2006
podalo soglasje k predlogu Strategije (MDDSZ 2005a). Vlada RS je na 89. redni seji

dne 21. septembra 2006 dolocila besedilo Strategije, kot ga obravnavamo.

4.2.2.1.2 Vsebinski vidiki

Strategija ima pet poglavij. V prvem so opredeljeni namen in formalna in vsebinska
izhodis¢a. Namen strategije je ustvariti pogoje za ohranitev solidarnosti in kakovostnega
medcloveskega sozitja med tretjo, srednjo in mlado generacijo ter za kakovostno
staranje in oskrbo naglo rastocega deleza tretje generacije (Vlada RS 2006a, 5). Med
vsebinskimi izhodis¢i (ibid., 6-10) so izpostavljena: 1. prenizka rodnost za naravno
obnavljanje starajoCega se prebivalstva, 2. tezavno vkljucevanje mladih v zaposlitev (trg
dela) in zivljenje, 3. zgodnji odhod srednje generacije iz delovnega procesa ter
protislovnost marginalizirane samostojnosti tretje generacije v druzbi, 4. naglo
naras$€anje deleza tretje generacije, zlasti najstarejsih ljudi, ki potrebujejo veliko oskrbe
in nege, 5. razpadanje medgeneracijske povezanosti in zmanjSevanje medgeneracijske
solidarnosti, 6. zmanjSevanje tradicionalne vloge druzine pri skrbi za stare ljudi, 7. slepa
pega zahodne kulture v dozivljanju smisla starosti in njene vrednosti. V drugem

poglavju (ibid., 11) so opredeljeni nasledn;ji "globalni cilji":

1. zagotoviti dolgorocno sodelovanje vladnih resorjev, lokalnih skupnosti,
gospodarstva, izvajalcev storitev in programov, znanosti in civilne druzbe
(predvsem organizacij tretje generacije) za solidarno sozZitje generacij in
kakovostno staranje;

2. zagotoviti pogoje za Siritev participacije starejsih na vseh ravneh, krepitev
njihove druzbene vkljucenosti in neodvisnega Zivijenja;

3. zagotoviti pogoje za krepitev ustrezne in trajne socialne zascite sedanjih in
bodocih generacij;

4. razvijati trg delovne sile, tako da se ta odzove na staranje prebivalstva in
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izrablja potenciale starejsih;

5. zagotoviti enakomeren dostop do kakovostnih zdravstvenih in socialnih
storitev;

6. sistematicno uvajati in izvajati vzgojo za solidarnost med generacijami ter
ustvariti pogoje za vsezivljenjsko ucenje;

7. upostevati demografske spremembe ter skrb za kakovostno staranje in
oskrbo v starosti pri oblikovanju vseh strateskih in programskih dokumentov
posameznih resorjev, pri Cemer je izhodisce sinergetska odgovornost
posameznika, njegove druZine, lokalne skupnosti in drzave;

8. presegati negativna stalisca do staranja in starih ljudi v druzbi;

9. ustanoviti Svet za nacionalno strategijo za solidarno soZitje generacij in za
kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji, ki bo skrbel za izvajanje,

koordinacijo in dopolnjevanje te strategije.

Vsebinsko jedro Strategije je tretje poglavje (ibid., 13-38), kjer so po naslednjih
podroc¢jih navedene strateSke usmeritve, cilji in ukrepi: 1) delo in zaposlovanje, 2)
sistem pokojninskega in invalidskega zavarovanja, 3) dolgotrajna oskrba, 4) socialno
varstvo, 5) druzina, 6) zdravstveno varstvo, 7) vzgoja in Solstvo, 8) kultura in
informiranje, 9) znanost in raziskovanje, 10) stanovanjska politika in prostorsko

planiranje, 11) promet in 12) osebna in druga varnost starih ljudi.

V Cetrtem poglavju Strategije (ibid.,, 39-40) so naSteta vodila za oblikovanje in
uvajanje novih programov za solidarno sozitje generacij in za kakovostno staranje, ki jih
lahko strnemo, kot sledi: 1. upostevati nelocljivo povezanost skrbi za kakovostno
staranje z uvajanjem in utrjevanjem nove solidarnosti med generacijami, 2. iskati in
uresnicevati sinergijo virov posameznega Cloveka, druzine, civilne druzbe tretjega
sektorja, trga in drzave, 3. primarno mesto programov za solidarno soZitje generacij in
za kakovostno staranje je lokalna skupnost, 4. zagotavljati je treba razlicnost programov
in njihovih izvajalcev v skupnosti glede na potrebe razli¢nih kategorij tretje generacije,
5. nove programe je treba uvajati po principu razvojnih projektov: kompetentna izdelava
in preizkus novega programa, ki jima sledi organizirana, javno podprta in kontrolirana

razsiritev novega modela v druzbeni prostor.

V petem poglavju (ibid., 40) sta navedeni usmeritvi za uresni¢evanje Strategije:
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1. skupno oblikovani cilji so osnova za pripravo akcijskih nacrtov posameznih
ministrstev, v katerih bodo natancneje razdelane kljucne strategije in ukrepi
za spodbujanje medgeneracijskega soZitia in zagotaviljanje kakovostnega
Zivljenja starejsim prebivalcem Slovenije,

2. za uresnicevanje ciljev Strategije in spremljanje izvajanja posameznih
resornih akcijskih nacrtov bo Vlada RS ustanovila Svet za solidarno soZitje

generacij in za kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji.

V nadaljevanju na podlagi analize vsebinskega jedra Strategije in usmeritev Evropske
komisije k posameznim klju¢nim politicnim smernicam ugotavljamo, ali in v koliksni
meri Strategija upoSteva navedene usmeritve, katere ukrepe in cilje predvideva za
realizacijo posamezne usmeritve, in katere kriterije za spremljanje izvajanja. Podrobneje
obravnavamo predvsem prvo kljucno politiéno smernico, spodbujanje obnavljanja
prebivalstva, saj se v raziskavi osredoto¢amo na mlado generacijo. Ugotovitve strnemo
v preglednicah o stopnji usklajenosti nacionalne strategije z nadnacionalno politicno

strategijo po kljucnih politi¢nih smernicah.

4.2.2.1.2.1 Spodbujanje obnavljanja prebivalstva

Demografski pojavi kot so rodnost, smrtnost (dosezena Zivljenjska doba) in migracije so
gonila demografskih sprememb. Rodnost je demografski pojav, katerega raven se
nenehno spreminja. V tej raziskavi uporabljamo celotno stopnjo rodnosti, opredeljeno
kot "povprecno Stevilo Zivorojenih otrok na eno Zensko v rodni dobi (1549 let) v
koledarskem letu" (SURS 2014), kot osnovni kazalnik. Za obnavljanje prebivalstva sta

potrebna vsaj 2,1 otroka na Zensko v rodni dobi.
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Preglednica 4.1: Celotna stopnja rodnosti v drzavah Evropske unije, 1960-2012

1960 1970 1980 1990 2000 2005 2010 2011 2012
EU-28 () : : X 1.51 1.61 1.58 1.58
Belgium (%) 254 225 1.68 1.62 167 1.76 1.86 1.81 179
Bulgaria (%) 23 217 2.058 1.82 1.26 1.32 1.57 1.51 1.50
Czech Republic 2.09 1.92 2.08 1.90 1.15 1.29 1.51 1.43 1.45
Denmark 257 1.95 1.55 1.67 177 1.80 1.87 1.78 173
Germany : : : 1.38 134 1.39 1.36 1.38
Estonia 1.98 217 2.02 2.05 1.36 152 172 1.61 1.56
Ireland 378 385 321 21 1.89 1.86 2.08 203 201
Greece 223 2.40 2.23 1.40 1.27 1.32 1.51 1.39 1.34
Spain : 220 1.36 1.23 133 137 1.34 1.32
France () 273 247 1.95 178 1.89 1.94 2.03 201 201
Croatia : : : 1.50 1.55 1.48 1.51
Italy 237 238 1.64 1.33 1.26 1.34 1.46 1.44 1.43
Cyprus : : 241 1.64 1.48 144 1.35 1.39
Latvia : : : 1.25 1.39 1.36 1.33 1.44
Lithuania 240 1.99 203 1.39 1.29 1.50 1.55 1.60
Luxembourg () 2.29 1.97 1.50 1.60 1.76 1.63 1.63 1.52 1.57
Hungary (%) 2.02 1.98 1.91 1.87 1.32 1.3 1.25 1.26 1.34
Malta : 1.99 204 1.70 1.38 1.36 1.45 1.43
Netherlands 312 257 1.60 1.62 172 1.71 1.79 176 172
Austria 2.69 229 1.65 1.46 1.36 141 144 143 144
Poland () : : 2.06 1.37 1.24 1.38 1.30 1.30
Portugal 3.16 3 2.25 1.56 1.55 1.41 1.39 1.35 1.28
Romania : 243 1.83 1.31 1.39 1.54 1.46 1.53
Slovenia : : 1.46 1.26 1.26 1.57 1.56 1.58
Slovakia 3.04 241 2.32 2.09 1.30 1.27 143 1.45 1.34
Finland 272 1.83 1.62 1.78 173 1.80 1.87 1.83 1.80
Sweden 1.92 1.68 213 1.54 177 1.98 1.90 1.91
United Kingdom 1.90 1.83 1.64 1.76 1.92 1.91 1.92
Iceland 281 248 230 2.08 208 220 202 2.04
Liechtenstein : : : 1.57 1.49 140 1.69 1.51
Norway 250 172 1.93 1.85 184 1.95 1.88 1.85
Switzerland (%) 244 210 1.55 1.58 1.50 1.42 1.52 1.52 1.52
Montenegro (3} : : : 1.60 1.69 1.65 171
FYR of Macedonia : : : 1.88 1.46 1.56 1.46 1.51
Serbia () : : : 1.48 1.45 1.40 1.40 1.45
Turkey . . . . 2.04 2.03 2.09

Vir: Eurostat (2014).

V zadnjem stoletju se rodnost v razvitih drZzavah sveta znizuje. Iz preglednice je
razvidno, da je bilo Se v Sestdesetih letih prejSnjega stoletja zagotovljeno obnavljanje
prebivalstva v skoraj vseh danasnjih drzavah c¢lanicah Evropske unije, saj je stopnja
rodnosti vedinoma presegala 2,1 otroka na Zensko. Ze v osemdesetih letih prej$njega
stoletja je bilo stopnjo, ki zagotavlja obnavljanje prebivalstva, mogoce zabeleziti le v
Sestih drzavah Glanicah danas$nje Evropske unije (Irska, Gréija, Spanija, Portugalska,
Romunija, Slovaska), v devetdesetih letih prejSnjega stoletja zgolj na Irskem in na
Svedskem, od vstopa v 21. stoletje do danes pa v nobeni drzavi &lanici dana$nje

Evropske unije vec.
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Slika 4.1: Celotna stopnja rodnosti v Sloveniji, 1960-2013

Osnovni podatki o rojenih
Dimenzije: LETO. .
Celotna stopnja rodnosti. (STEVILO)

2|||
o
1960 1970 2005

1980 1990 2000 2008 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
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Vir: SURS (2014).

V Sloveniji je stopnja rodnosti zadnji¢ dosegla raven, ki Se zagotavlja obnavljanje
prebivalstva, leta 1980. Od takrat se znizuje. Po podatkih SURS-a (2011) je stopnja
rodnosti dosegla dno leta 2003 (1,20), po tem letu je zacela rahlo naraS¢ati in v letu
2010 dosegla 1,57 otroka na zensko v rodni dobi, kar je bila najvisja vrednost v obdobju
1990-2010. Razlogi za nizko rodnost so delno ekonomske narave (omejene moznosti
zaposlitve in zato Se vedno visoka brezposelnost mladih, pomanjkanje cenovno
dostopnih stanovanj ter problemi pri zaposlovanju zensk, ¢e je pric¢akovati, da bodo
koristile porodniski dopust), delno pa gre za tranzicijo, ki je znalilna za vse razvite
drzave in je posledica visoke vkljucenosti v izobraZzevalni sistem (Kraigher in Ferk
2013, 5). Rezultat tranzicije je odlaganje rojstva v kasnejSa leta. Ugotovitve zadnje
relevantne ankete (Rakar in druge 2010, 70) kazejo, da so objektivni dejavniki, ki
vplivajo na odlo¢anje za otroke in bi jih lahko uredila drzava: (ne)reSeno stanovanjsko

vprasanje, (ne)stabilnost zaposlitve in (ne)dostopnost vrtcev.

Verjetno ni nakljuéje, da je "spodbujanje obnavljanja prebivalstva" med klju¢nimi
smernicami za konstruktivni odziv na demografske spremembe na prvem mestu.
Bagavos in Martin (2001, 4) ugotavljata, da je demografsko vzdrznost v Evropski uniji
mogoce zagotoviti le z ohranjanjem velikosti populacije, za ohranitev velikosti
populacije pa je nujno povecanje rodnosti, saj druge moznosti ni. Priseljevanje namre¢

ne more resiti problema staranja prebivalstva v Evropi, saj raziskave kazejo potrebo po
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milijonih migrantov, kar je povsem nerealno (European Observatory on Demography

and the Social Situation 2005, 11).

Evropska komisija (2006, 7) je na podlagi javnomnenjske raziskave™ ugotovila, da
drzave clanice lahko preprecijo ali vsaj upocasnijo kréenje prebivalstva in da je takSen
odziv nujen in realisti¢en. Mednarodna primerjalna javnomnenjska raziskava, ki jo je
izvedel nemski Zvezni institut za demografske raziskave® v sodelovanju s partnerskimi
organizacijami iz drugih drzav ¢lanic Evropske unije, je namre¢ med drugim pokazala,
da obstaja znaten razkorak med Zeleno in realizirano rodnostjo in da bi uvedba novih
oziroma izboljSanje obstojeCih politik vplivala na rodnostno obnasanje prebivalcev
(Hohn 2006, 112-113). Sircelj (2006, 262) tudi za Slovenijo ugotavlja, da "so vse
dozdaj$nje ankete pokazale, da je dejansko Stevilo otrok vedno nizje od zelenega". To
nakazuje moznost, da bi z javnimi intervencijami lahko ustvarili pogoje, v katerih bi
prebivalci tako Slovenije kot Evropske unije v celoti lazje uresnicili svoje Zelje o Stevilu

otrok.

Drzava clanica, ki zeli slediti prvi smernici za konstruktivni odziv na demografske
spremembe, spodbujanju obnavljanja prebivalstva, naj svoje politike usmerja k:

1. zmanjSevanju neenakih moznosti med drzavljani z otroki in tistimi brez otrok,

2. zagotavljanju pomoci starSem z univerzalno dostopnostjo varstva majhnih otrok

in izobrazevanja,

3. preureditvi delovnega Casa za lazje usklajevanje poklicnega in zasebnega
Zivljenja ter vsezivljenjskega ucenja,
zmanjSevanju negotovosti mladih ob vstopu na trg dela,
izboljSevanju zivljenjskih razmer mladih,

izboljSevanju dostopnosti stanovanj za mlade,

N s

ustvarjanje nove solidarnosti med generacijami,

(Evropska komisija 2006, 7-8).

V koliksni meri Strategija sledi smernici spodbujanje obnavljanja prebivalstva in

% Mednarodna primerjalna javnomnenjska analiza DIALOG - Population Policy Acceptance Study - The
Viewpoint of Citizens and Policy Actors Regarding the Management of Population Related Change. V
magistrskem delu so navedeni podatki iz javno dostopnega konénega porocila, posredovanega Evropski
komisiji kot financerju projekta.

% Bundesinstitut fiir Bevlkerungsforschung.
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uposteva zgornje usmeritve?

Med vsebinskimi izhodis¢i za sprejem Strategije (Vlada RS 2006a, 6) so navedeni: 1.
prenizka rodnost za naravno obnavljanje prebivalstva, 2. tezavno vklju¢evanje mlade
generacije v zaposlitev (trg dela) in Zivljenje ter 3. zmanjSevanje medgeneracijske
solidarnosti, torej problemi, ki jih je Evropska komisija upostevala pri oblikovanju

smernice in nadaljnjih usmeritev.

Med globalnimi cilji Strategije (ibid., 11) ohranjanje velikosti populacije in izboljSanje
zivljenjskih pogojev mlade generacije ni navedeno, ¢eprav bi upostevajo¢ predhodno
navedena vsebinska izhodis¢a to pri¢akovali; za podro¢je medgeneracijske solidarnosti
sta zastavljena naslednja cilja: 1. zagotoviti pogoje za krepitev ustrezne in trajne
socialne zasc¢ite sedanjih in bodoc¢ih generacij in 2. sistemati¢no uvajati in izvajati

vzgojo za solidarnost med generacijami.

V analizi vsebinskega jedra Strategije (ibid., 11-39) smo ugotavljali obstoj oziroma
neobstoj usmeritev in ciljev, ki jih je mogocCe povezati z zasledovanjem smernice
spodbujanje obnavljanja prebivalstva in nadaljnjih usmeritev Evropske komisije, ter

ugotovili sledece.

Usmeritve in ukrepi na podro¢ju dela in zaposlovanja so namenjeni predvsem
starejSim (spodbujanje zaposlovanja, fleksibilnejSe oblike pri delu in zaposlovanju),
vstopanje mladih na trg dela in spodbujanje zaposlovanja mladih, ki bi lahko
pripomoglo k izboljSanju njihovih zivljenjskih razmer, ni omenjeno, kljub pripombi
Ministrstva za Solstvo in Sport, natancneje Urada RS za mladino, na osnutek Strategije,
da "je treba v besedilo vkljuciti pobude za zmanjSevanje brezposelnosti mladih"

(MDDSZ 2006).

Tudi na podro¢ju pokojninskega in invalidskega zavarovanja so navedeni ukrepi

namenjeni predvsem starej$im, vendar je med strateski cilji podro&ja® navedeno

30 Glede na navedene dolgoroéne projekcije so na podro&ju pokojninskega sistema v Sloveniji zlasti
pomembni naslednji podro¢ni strateski cilji:

- dodatna prilagoditev pokojninskega sistema oziroma z njim povezanih politik starajoCemu se
prebivalstvu in drugim neugodnim demografskim trendom z namenom zagotavljanja primernih in
vzdrznih pokojnin;
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"sprejemanje politik, ki bodo pripomogle k vecanju deleza zavarovancev v celotnem
prebivalstvu, podaljSevanju aktivnega obdobja vsakega posameznika in ohranjanju
ustreznega razmerja med aktivno in upokojeno populacijo" (ibid., 16), s ¢imer je

izrazena skrb tudi za srednjo in mlajSo generacijo.

Za uresni¢evanje prve politicne smernice je na podrocju dolgotrajne oskrbe relevantna
predvsem usmeritev: "povecati odgovornost in skrb druZine ter jo spodbuditi k oskrbi
svojcev" (ibid., 20), ki ne pripomore k zmanjSevanju neenakih moznosti med drzavljani
z otroki in tistimi brez otrok, saj starejSe brez otrok postavlja v slabsi polozaj, niti ne
pripomore k ustvarjanju nove solidarnosti med generacijami, saj je zagotavljanje
(javnih) storitev, namenjenih osebam, odvisnim od pomo¢i drugih, v starajoci se druzbi,
vse pomembnejia razseznost druzinskih politik v EU, ki podpirajo enake moznosti. *'
Zanimivo je, da cilj na podroc¢ju socialnega varstva, torej v naslednjem poglavju
Strategije, sledi prevladujoc¢i usmeritvi druzinskih politik v EU: "vzdrZevati in razvijati
obstojece storitve socialnega varstva za starejSe" (ibid, 21), ki lahko pripomorejo k
razbremenitvi druzine in svojcev pri oskrbi starejSega cCloveka, iz Cesar lahko

ugotovimo, da sta si podroc¢na cilja Strategije delno nasprotujoca.

Cilji na podrocju druzinske politike v veliki meri sledijo prvi politicni smernici. Za
realizacijo sta predvidena dva ukrepa: priprava in izvajanje Strategije za dvig rodnosti,
kjer naj bi bili navedeni vsi ukrepi za spodbujanje starSevstva, in sistemska ureditev
pravice do placila za nego starejSega druzinskega Clana. Za ugotavljanje usklajenosti z

nadnacionalnimi usmeritvami je treba pregledati vsebino Strategije za dvig rodnosti,

- sprejemanje politik, ki bodo pripomogle k vecanju deleza zavarovancev v celotnem prebivalstvu,
podaljsevanju aktivnega obdobja vsakega posameznika in ohranjanju ustreznega razmerja med aktivno in
upokojeno populacijo;

- ohranitev stabilnega in finan¢no vzdrznega sistema obveznega pokojninskega in invalidskega
zavarovanja, temeljecCega na medgeneracijski solidarnosti;

- ohranitev primernih pokojnin iz obveznega pokojninskega zavarovanja, ki skupaj z drugimi socialnimi
pravicami zagotavljajo vsaj pokritje minimalnih zivljenjskih stroskov, do popolne uvedbe dvo- ali
tristebrnega sistema;

- spodbujanje dodatnega pokojninskega zavarovanja s kapitalskim kritjem in preucitev moznosti za
uvedbo obveznega drugega pokojninskega stebra.

3! Evropski instrumenti za opazovanje ugotavljajo, da razli¢ne politike, ki podpirajo druzinsko Zivljenje, v
drzavah Clanicah Evropske unije danes vsebujejo tri glavne razseznosti: nadomestilo za neposredne in
posredne stroske, povezane z druzino (dodatki ali davcne olajSave za tiste, ki skrbijo za otroke ali osebe,
odvisne od pomo¢i drugih); storitve za pomo¢ starSem pri izobrazevanju in varstvu majhnih otrok ter pri
varstvu in skrbstvu starejsih otrok, vedno pogosteje pa tudi storitve, namenjene osebam, odvisnim od
pomoci drugih, v starajoci se druzbi; ureditev pogojev za delo in zaposlitev (s pomocjo delovnega Casa
in dopustov, ki omogocajo usklajevanje poklicnega in druzinskega Zivljenja) ter dostopa do storitev na
lokalni ravni. (Evropska komisija 2007a, 4).
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kar storimo v nadaljevanju.

Cilji in ukrepi v podpoglavju zdravstveno varstvo so namenjeni samo starejSim in
delno sledijo edini relevantni usmeritvi pod prvo politi¢cno smernico: ustvarjanje nove
solidarnosti med generacijami, saj predvidevajo Siritev in krepitev mreze javne
zdravstvene oskrbe in izboljSanje dostopnosti storitev (paliativna oskrba, rehabilitacija,
neakutna bolni$ni¢na obravnava), s ¢imer posredno razbremenjujejo druzine in svojce
pri skrbi za starejSe. Ukrepi, ki bi bili namenjeni mlajsi in srednji generaciji, in ukrepi,
ki bi odrazali skrb za praviéno obremenitev vseh treh generacij s stroski zdravstvenega
varstva (npr. enaka prispevna stopnja za obvezno zdravstveno zavarovanje za zaposlene,

samozaposlene in upokojence), niso predvideni.

Tudi cilji in ukrepi na podrocju vzgoje in Solstva sledijo usmeritvi ustvarjanje nove
solidarnosti med generacijami, saj predvidevajo razvoj socialnih ves¢in in znanj za
kakovostno medgeneracijsko sozitje. Drugim relevantnim usmeritvam, med katerimi je
treba izpostaviti zagotavljanje univerzalne dostopnosti varstva otrok in izobrazevanja,

cilji in ukrepi ne sledijo.

Podpoglavje o kulturi in informiranju precej izstopa od drugih poglavij Ze po
strukturi, na kar je pripravljavce Strategije opozorila Zveza druStev upokojencev v
okviru javne razprave o predlogu Strategije (MDDSZ 2006). Cilji niso eksplicitno
navedeni, razbrati jih je mogoce (posredno) iz besedila. Ukrepi za realizacijo niso
predvideni, celotno besedilo poglavja je bolj razmislek o moznostih za ukrepanje kot
nacrt in se ne navezuje na usmeritve iz prve kljuéne politicne smernice Evropske

komisije, Ceprav vsebinski okvir to dopusca.

Na podro¢ju znanosti in raziskovanja so skupaj navedeni nekateri splosni cilji
pristojnega ministrstva s poudarkom na ciljni skupini starejSih in dva ukrepa, prav tako
namenjena starejSim, pod skupnim imenom "cilji MVZT na podrocju strategije
starejSih" (ibid., 31). Za drugi cilj, vzpostavljanje medgeneracijskih centrov za
spodbujanje in razvoj e-vsebin ter usposabljanje za zivljenje v informacijski druzbi,
lahko recemo, da sledi usmeritvi ustvarjanje nove solidarnosti med generacijami.

Vendar v podpoglavju ni navedeno, kako naj bi cilje tudi dosegli.
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Podobno kot v predhodnem tudi v podpoglavju stanovanjska politika in prostorsko
planiranje avtorji ne locujejo med cilji in ukrepi, ki so namenjeni izklju¢no starejSim.
Ciljev in wukrepov, ki bi zasledovali relevantni usmeritvi Evropske komisije:
izboljSevanje dostopnosti stanovanj za mlade in izboljSevanje zivljenjskih razmer
mladih, ni, kljub dejstvu, da je reSeno stanovanjsko vprasanje eden klju¢nih dejavnikov
pri odlocanju mladih za otroke v Sloveniji, kar kaZejo ugotovitve ankete o vplivu

druZzinske politike na rodnostno ravnanje (Rakar in druge 2010, 70).

Podroc¢je prometa vkljucuje predvidene "dejavnosti" za izboljSanje varnosti starejSih
oseb, ki za prvo politicno smernico niso relevantne. Ugotavljamo, da tudi v tem

podpoglavju avtorji ne lo€ujejo med cilji in ukrepi.
Ze iz naslova podpoglavja osebna in druga varnost starih ljudi je mogoce razbrati

ciljno skupino "programov", kot avtorji besedila imenujejo cilje in mestoma ukrepe, ki

sicer niso relevantni za prvo politi€no smernico Evropske komisije.
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Preglednica 4.2: Stopnja vsebinske usklajenosti Strategije s prvo klju¢no politiéno smernico: spodbujanje obnavljanja prebivalstva

Prva kljuéna politiéna smernica EK: Spodbujanje obnavljanja prebivalstva
Usmeritve Evropske komisije (2006) Strategija varstva starejSih do leta 2010 Stopnja
usklajenosti’’
Usmeritev: vzdrZevanje Stevila prebivalcev Slovenije vsaj na sedanji ravni 3
Predvideni ukrep: priprava in izvajanje Strategije za dvig rodnosti
Cilja:
— ohranitev velikosti populacije,
— doseci uravnotezenost velikih skupin prebivalstva.
zmanj$evanje neenakih moznosti med Usmeritev: / 0
drzavljani z otroki in tistimi brez otrok Predvideni ukrepi: /
Cilj:/
zagotavljanje pomoci starSem z Usmeritev: / 0
univerzalno dostopnostjo varstva Predvideni ukrepi: /
majhnih otrok in izobrazevanja Cilj: /
preureditev delovnega Casa za lazje Usmeritev: podpirati sprejem ukrepov za fleksibilnejsi urnik in vec¢ji u¢inek iz naslova pravice do skrajSanega | 3
usklajevanje poklicnega in zasebnega delovnega Casa, ne da bi zaposlena oseba izgubila socialno varnost zaradi skrbi za ozjega druzinskega ¢lana
zivljenja ter vsezivljenjskega ucenja Predvideni ukrep:
— sistemsko omogociti pravico do placila za nego starejSega druzinskega ¢lana
Cilj: /
zmanj$evanje negotovosti mladih ob Usmeritev: / 0
vstopu na trg dela Predvideni ukrepi: /
Cilj:/
izbolj$evanju dostopnosti stanovanj za Usmeritev: / 0
mlade Predvideni ukrepi: /
Cilj: /
ustvarjanje nove solidarnosti med Usmeritve: 3
generacijami 1. vzdrzevati in razvijati obstojece storitve socialnega varstva za starejse zlasti:
— Siritev kapacitet domskega varstva za stare ljudi s podeljevanjem koncesij in spodbujanjem javno zasebnega
partnerstva; - dograjevanje mreze kapacitet dnevnega varstva,
— Sirjenje pomo¢i na domu;
— Sirjenje sistema oskrbovanih stanovanj;

32 Stopnjo usklajenosti nacionalne strategije z nadnacionalno politiéno strategijo ugotavljamo na podlagi kazalnikov iz §tiristopenjske lestvice: 3- v celoti usklajena (vsebuje
ustrezno usmeritev oz. usmeritve), 2- delno usklajena (vsebuje ustrezno usmeritev, vendar ne vseh potrebnih usmeritev), 1- ni usklajena, 0- ne vsebuje usmeritve .
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Prva klju¢na politiéna smernica EK: Spodbujanje obnavljanja prebivalstva

Usmeritve Evropske komisije (2006) Strategija varstva starejsih do leta 2010 Stopnja
usklajenosti*’

— S§irjenje mreze izvajalcev sistema pomoci na daljavo.
Predvideni ukrepi: /

Cilji:

— wvsaj 5 % vkljucenost starejsih od 65 let v domsko varstvo;

— moznost vkljucitve najmanj 0,3 % starejsih od 65 let v dnevno varstvo,
— pomoci na domu bo do leta 2010 delezno 3 % ljudi, starejsih od 65let;
— vkljuditev vsaj 0,5 % starejSih od 65 let v sistem oskrbovanih stanovanj.

2. Siritev in krepitev mreze javne zdravstvene oskrbe in izboljSanje dostopnosti storitev
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

3. razvoj socialnih vescin in znanj za kakovostno medgeneracijsko sozZitje,

Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

4. vzpostavljanje medgeneracijskih centrov za spodbujanje in razvoj e-vsebin ter usposabljanje za zivljenje v
informacijski druzb

Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

Vir: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a).
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Iz preglednice je razvidno, da je za uresni¢evanje prve klju¢ne politicne smernice
Strategija predvidela drug strateSki dokument, Strategijo za dvig rodnosti, ki Ze v (sicer
vprasljivem) naslovu opredeljuje svoj osnovni namen, ki je v celoti usklajen z namenom
nadnacionalne smernice. Vprasanje, ki se zastavlja je, ali je "strategija" primeren in
smiseln "ukrep" za izvajanje druge strategije. Zaenkrat ga pustimo ob strani in
preverimo, ali osnutek Strategije za dvig rodnosti v Republiki Sloveniji (MDDSZ
2006a) uposteva usmeritve Evropske komisije za spodbujanje obnavljanja prebivalstva.
Osnutek dokumenta je namre¢ nastajal v istem obdobju kot Strategija in Ze iz naslova
je razvidno, da bi dokument lahko bistveno prispeval k uresnic¢evanju prve izmed petih
kljucnih politiénih smernic Evropske komisije. [zrecno poudarjamo, da se na tem mestu
ne opredeljujemo do ideoloskih izhodiS¢ strategije o rodnosti in ne analiziramo smernic,
namena in temeljnih ciljev, kot so opredeljeni v drugem in tretjem poglavju osnutka
Strategije za dvig rodnosti (MDDSZ 2006a), temvec¢ le preverjamo, v kolik$ni meri
predvideni ukrepi iz Cetrtega poglavja (ibid.) sledijo usmeritvam Evropske komisije. Pri

tem ugotavljamo sledece.
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Preglednica 4.3: Stopnja vsebinske

obnavljanja prebivalstva

usklajenosti Strategije za dvig rodnosti v RS z usmeritvami iz prve klju¢ne politicne smernice: spodbujanje

generacijami

Usmeritev Evropske komisije Strategija za dvig rodnosti v RS (osnutek) Stopnja
Usmeritev Ukrep Cilj | usklajenosti

zmanj$evanje neenakih moznosti med povezovanje pravic iz pokojninskega zavarovanja | — sprememba pokojninske zakonodaje 3
drzavljani z otroki in tistimi brez otrok s Stevilom otrok,

najmanj ohranitev veljavnih davcnih olajsav za — sprememba davéne zakonodaje

vzdrzevane otroke
zagotavljanje pomocCi starSem z zmanjsanje placila vrtca, — sprememba obstojecega pravilnika 3
univerzalno  dostopnostjo  varstva reforma sistema financiranja vrtcev, /
majhnih otrok in izobrazevanja uvedba vzgojno - varstvenega dodatka za otroke, | — sprejem zakonodajne ureditve

ki niso vkljuceni v vrtec,

spodbujanje delodajalcev k odpiranju internih /

vricev
preureditev delovnega Casa za lazje spodbujanje delodajalcev k zaposlovanju starSev | — subvencioniranje prispevkov delodajalca za 2
usklajevanje poklicnega in zasebnega socialno varnost,
zivljenja ter vsezivljenjskega ucenja — izvajanje programov Equal - Mladim

odpravljanje stereotipov o delitvi dela v druzinam prijazno zaposlovanje

gospodinjstvu
zmanjsevanje negotovosti mladih ob 0
vstopu na trg dela
izboljSevanje zivljenjskih razmer znizati stroske za ucbenike in Solske potrebscine, | — uvedba brezplacnih ucbeniskih skladov za 2
mladih uvesti enotno subvencioniranje Solske prehrane, vse Sole

zmanjSati stroSke prevoza v $olo s

subvencioniranjem vozovnic,

povecevanje preventive pri zdravju otrok,

mladine in star§ev
izboljSevanje dostopnosti stanovanj za zagotavljanje trga zemlji$¢ in stanovanj — vzpostavitev sistema dodeljevanja prvega 3
mlade zagotavljanje izmenjave stanovanj (mlajsi- druzinskega stanovanja za dolocen ¢as

starejsi)

pospesevanje reSevanja vlog za zazidljivost
ustvarjanje nove solidarnosti med spodbujanje medgeneracijskega sodelovanja — vzpostavitev druzinskih servisov 3

Vir: Evropska komisija (2006), MDDSZ (2006a).
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Iz preglednice je razvidno, da so usmeritve iz Cetrtega poglavja osnutka Strategije za
dvig rodnosti v RS v vecji meri usklajene z usmeritvami Evropske komisije in sledijo
kljuéni politiéni smernici spodbujanje obnavljanja prebivalstva s spodbujanjem
star§evstva.  Upostevajo¢ malodtevilne raziskave™ o dejavnikih, ki vplivajo na
rodnostno obnasSanje v Sloveniji, lahko ugotovimo, da sta stabilnost zaposlitve in reSeno
stanovanjsko vpraSanje med pomembnejSimi. Osnutek strategije s predlogom za
vzpostavitev sistema dodeljevanja prvega druzinskega stanovanje vsebinsko ustrezno
naslavlja drugega, medtem ko vprasanja vstopanja (in ostajanja) mladih na trgu dela ne

obravnava.

Na podlagi preverjanja usklajenosti Strategije, ki je na podroc¢ju druzinske politike
predvidela pripravo posebne strategije s ciljem spodbujanja obnavljanja prebivalstva,
ugotavljamo, da je v vec¢ji meri usklajena z usmeritvami Evropske komisije pod prvo
kljucno politicno smernico, z izjemo odsotnosti usmeritev za lazje vstopanje mladih na
trg dela in ostajanje v (stabilnih) zaposlitvah, kar je osrednja vsebinska pomanjkljivost

Strategije.

4.2.2.1.2.2 Spodbujanje zaposlovanja in kakovostno staranje

Drugo gonilo demografskih sprememb (poleg rodnosti) je gibanje smrtnosti oziroma
dosezene Zivljenjske dobe. Zivljenjska doba prebivalcev Evropske unije se podaljsuje,
kar spreminja starostno strukturo prebivalstva in pomembno vpliva na velikost delovne

sile in s tem na gospodarstvo, javne finance in druzbene razmere.

Pri¢akovano trajanje Zivljenja oz. pricakovana zivljenjska doba je "povprecno Stevilo
let zivljenja, ki jih Se lahko pri¢akuje oseba, stara natancno x let, ¢e bo umrljivost po
starosti v Casu zivljenja te osebe enaka vrednostim umrljivosti v tablicah umrljivosti za
opazovano leto" (SURS 2014a). V tej raziskavi uporabljamo kot kazalnik pricakovano

zivljenjsko dobo ob rojstvu.

33V obdobju 2006-2014 je bila izvedena le ena anketa (Rakar in drugi 2010), iz katere je mogo&e razbrati
dejavnvike, ki vplivajo na odlocanje za otroka. Raziskavi o dejavnikih rodnostnega obnasanja v Sloveniji
sta v Sircelj 2006, Josipovi¢ 2004.
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Slika 4.2: Pricakovana zivljenjska doba ob rojstvu, moski EU, 1960-2006
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Vir: Eurostat (2014).

Slika 4.3: Pricakovana Zivljenjska doba ob rojstvu, zenske, EU, 1960-2006
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Vir: Eurostat (2014).
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Slika 4.4: Pricakovano trajanje zivljenja ob rojstvu po spolu, Slovenija, 1960-2013
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Iz grafov je razvidno, da se pri¢akovana zivljenjska doba prebivalcev Slovenije in
Evropske unije v celoti podaljSuje. V EU-27 se je pri¢akovana Zivljenjska doba ob
rojstvu v zadnjih Stirih desetletjih povecala za 8 let. Za moske je presegla 79 let, za

zenske pa 84 let.

Pri¢akovano trajanje zivljenja ob rojstvu v Sloveniji je krajSe kot v bolj razvitih drzavah
EU-27, v primerjavi s pricakovanim trajanjem zivljenja ob rojstvu v novih drzavah
¢lanicah EU, pa eno izmed daljsih (Eurostat 2014). Decek, rojen v Sloveniji v letih 2005
ali 2006, lahko pricakuje, da bo docakal skoraj 75 let, deklica pa, da bo dosegla skoraj
82 let starosti (SURS 2014a). V letu 2012 rojeni otroci lahko pricakujejo, da bodo
ziveli nekaj veC kot 77 let decki in nekaj veC kot 83 let deklice (ibid.). V zadnjih
petdesetih letih se je pri¢akovana Zivljenjska doba ob rojstvu v Sloveniji povecala za

deset let za moske in enajst let za Zenske.

Podaljsevanje zivljenjske dobe je nedvomno eden pomembnejSih dosezkov sodobne
druzbe. Vzrok za podaljSevanje Zivljenjske dobe v EU v prvi polovici 20. stoletja je bilo

predvsem zmanjSanje umrljivosti mlajSe generacije zaradi infekcijskih bolezni, v drugi



polovici pa zmanjSanje umrljivosti v poznih srednjih letih zaradi sr¢no-zilnih bolezni
(De Beer 2006, 7). Nadaljnje znatno podaljSevanje zivljenjske dobe je mogoce doseci le
z zmanjSanjem umrljivost v poznejsih letih (ibid., 1). "Med demografi sicer obstaja
splosno soglasje, da se bo Zzivljenjska doba podaljSevala, soglasja o hitrosti
podaljSevanja in zgornji meji pa ni" (ibid.). PodaljSevanje Zivljenjske dobe pomembno

prispeva k spreminjanju razmerja med velikimi starostnimi skupinami prebivalstva.

Slika 4.5: Prebivalstvo po velikih starostnih skupinah, Evropa, 1950-2050
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Vir: SURS (2010, 11).
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Iz grafa je razvidno, da se prebivalstvo Evrope pospeseno stara od leta 1950 dalje. Delez
mlajSih od 14 let se neprekinjeno zmanjsSuje, delez starejSih od 65 let strmo narasca,
povecuje se tudi delez starejSih od 75 let. Delez delovno sposobnega prebivalstva se po
letu 1995 vztrajno kr¢i in se bo ob obstojecih ureditvah po projekcijah EUROPOP
(Eurostat 2014) zmanjSeval tudi v prihodnje.

Staranje prebivalstva pomeni ve¢jo obremenjenost delovno sposobnega prebivalstva,
kar obiajno merimo s koeficientom (skupne) starostne odvisnosti’*, to je: odvisnost

mlajSih od 14 let in starejSih od 65 let od delovno sposobnega prebivalstva.

34 Koeficient starostne odvisnosti je razmerje med $tevilom otrok (0 do 14 let) in starejih (65 let ali
vec) ter Stevilom delovno sposobnih prebivalcev, torej prebivalcev, starih 15 do 64 let, pomnozeno s 100;
koeficient starostne odvisnosti pove, koliko otrok in starejSih prebivalcev je odvisnih od 100 delovno
sposobnih (SURS 2014b).

64



Na vsakih 100 delovno sposobnih prebivalcev v Sloveniji je na primer leta 2012 Zzivelo
45 otrok in starejiih, projekcija EUROPOP2010> pa predvideva, da bo leta 2060 med
prebivalstvom Slovenije od 100 delovno sposobnih odvisnih skupaj 83 otrok in

starejSih.

Slika 4.6: Delezi velikih starostnih skupin, Slovenija, popisi 1948-2002 in projekcije
prebivalstva Evropop2008 za Slovenijo 2008, 2020, 2040 in 2060
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Vir: SURS (2008).

Po podatkih iz projekcij prebivalstva Evropop2008 za obdobje 2008-2060 bo imela
Slovenija do konca tretjega desetletja tega stoletja Ze eno najstarejSih prebivalstev na
svetu (Eurostat 2014). Slovenija je med c¢lanicami Evropske unije drzava s skoraj
imeli le Italija in Bolgarija, leta 2010 le Bolgarija in Estonija), po delezu starega

prebivalstva (80 let in vec) pa leta 2005 in 2010 Slovenija ni izstopala (Eurostat 2014).

Negativni vpliv spreminjanja starostne strukture prebivalstva na gospodarstvo in javne
finance je mogocCe omiliti s podaljSevanjem delovne aktivnosti prebivalstva. Banovec

(2015, 6) meni, da je poleg kasnejSega upokojevanja starejsih in zgodnejSega

3% Evropska komisija in Odbor za ekonomsko politiko 2012.
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vklju¢evanja mlajsih na trg dela, treba tudi redefinirati delovno aktivno prebivalstva
tako, da se postavi vi§ja zgornja meja. Statisticni podatki o stopnji zaposlenosti starejSih

delavcev (v starosti od 55 do 64 let) Slovenijo uvritajo med drzave®®

Z najnizjo stopnjo
v obdobju 2005-2010, od takrat dalje pa ima Slovenija najniZjo stopnjo zaposlenosti

starejSih delavcev v EU- 28.

Slika 4.7: Stopnja zaposlenosti starejSih delavcev (55-64) v %, 2005-2013, EU- 28,
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Vir: Eurostat (2014).

% Po podatkih Eurostata (2014) (stopnja zaposlenosti po Anketi o delovni sili) so niZjo stopnjo
zaposlenosti starejSih delavcev kot Slovenija imele v letu 2010: Malta, MadZzarska in Poljska, v letu 2009:
Malta, Madzarska, Poljska, Belgija, v letu 2008: Malta, MadZzarska, Poljska, Luksemburg, v letu 2007:
Malta, Poljska, Luksemburg, Madzarska, v letu 2006: Italija, Belgija, Malta, Poljska.
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PodaljSevanje delovne aktivnosti prebivalstva je osnovni namen druge klju¢ne politi¢ne
smernice kot sestavine konstruktivnega odziva na demografske spremembe. Evropska
komisija predlaga sledenje naslednjim usmeritvam (Evropska komisija 2006, 8—10):

1. zmanjSevanje segmentacije na trgu dela,

2. ukrepi za prozno varnost,

98]

izboljSanje zaposlitvenih moznosti starejSih (aktivna politika zaposlovanja,
vsezivljenjsko ucenje),

prilagajanje delovnih mest,

prozna upokojitev,

starostna nediskriminacija (direktiva 2000/78),

preventiva v zdravstvu (debelost, kajenje, alkohol, dusevne bolezni),

e A

vkljucevanje ljudi 65+ v druzbo (gospodarske in druzbene strukture).

V koliksni meri Strategija sledi smernici spodbujanje zaposlovanja in kakovostnega

staranja?

Med vsebinskimi izhodisc¢i Strategije je "zgodnji odhod srednje generacije iz delovnega
procesa" (Vlada RS 2006a, 6) oziroma zgodnje upokojevanje prepoznano kot dejavnik,
ki ogroza sisteme socialne varnosti na eni strani in ustvarja neizkoriS¢en cloveski
kapital na drugi. Med globalnimi cilji Strategije (ibid., 11) sta ustrezno navedena: 1)
razvoj trga delovna sile upostevajo¢ potenciale starejSih in 2) krepitev ustrezne in trajne
socialne zasc¢ite sedanjih in bodoCih generacij. V tretjem poglavju Strategije, med
strateSkimi usmeritvami po podroc¢jih, so na podro¢jih dela in zaposlovanja ter
pokojninskega in invalidskega zavarovanja navedeni usmeritve, cilji in ukrepi, ki
upostevajo usmeritve Evropske komisije za spodbujanje zaposlovanja in kakovostno

staranje v stopnji, kot je razvidno iz naslednje preglednice.
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Preglednica 4.4: Stopnja usklajenosti Strategije z drugo kljucno politicno smernico: spodbujanje zaposlovanja in kakovostno staranje

Druga klju¢na politi¢cna smernica EK: Spodbujanje zaposlovanja in kakovostno staranje

Usmeritve Evropske komisije (2006)

Strategija varstva starejsih do leta 2010

Stopnja usklajenosti

Usmeritev: spodbujanje kakovostnega staranja
Predvideni ukrep: priprava nacionalnega programa za aktivno staranje za obdobje 2006— 2010
Cilj: /

3

zmanjSevanje segmentacije na trgu
dela

Usmeritev: /
Predvideni ukrepi: /
Cilj: /

ukrepi za prozno varnost

Usmeritev:

- omogociti fleksibilnejse oblike pri zaposlovanju in delu starejSih oseb
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

izboljsanje  zaposlitvenih  moznosti
starejsih (APZ, vsezivljenjsko ucenje)

Usmeritev:

1. spodbujati zaposlovanje starejsih s posebnimi davénimi olaj$avami pri dohodnini
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

2. spodbujati vkljuCevanje starejsih delavcev in oseb v vseZivljenjsko uéenje
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

3. sistemsko urediti placano in zacasno delo upokojencev

Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

4. olajsave delodajalcem pri zaposlovanju starejSih

Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

5. uveljavljanje vsezivljenjskega ucenja v tretjem zivljenjskem obdobju
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

prilagajanje delovnih mest

Usmeritev:

1. povecati skrb za varstvo in zdravje pri delu starejSih delavcev
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

2. vkljucevati aktivno staranje v kolektivne pogodbe
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Druga klju¢na politicna smernica EK: Spodbujanje zaposlovanja in kakovostno staranje

Usmeritve Evropske komisije (2006)

Strategija varstva starejsih do leta 2010

Stopnja usklajenosti

Predvideni ukrepi: /

(gospodarske in druzbene strukture)

1. ohranjati tretjo generacijo v druzbi z vkljuCenostjo njenih velikih potencialov
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

2. spodbujati aktivno vkljucevanje starejsih v druzbene dejavnosti na lokalni ravni ,
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

3. zagotavljanje dostopnosti do kulture

Predvideni ukrepi: /

Cilj: /

Cilj: /
prozna upokojitev Usmeritev: 3
1. podaljsevanje aktivnega obdobja vsakega posameznika: postopno zviSevanje upokojitvene starosti
Predvideni ukrepi: sprememba zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje
Cilj: /
2. ¢im bolj odprta ureditev delne upokojitve (po izpolnitvi pogojev za upokojitev)
Predvideni ukrepi: sprememba zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje
Cilj: /
3. krepitev povezave med pravicami in prispevki
Predvideni ukrepi: sprememba zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje
Cilj: /
4. kombiniranje razli¢nih tipov financiranja zavarovanja (dokladnega in nalozbenega)
starostna nediskriminacija Usmeritev: / 0
Predvideni ukrepi: /
Cilj: /
preventiva v zdravstvu (debelost, Usmeritev: povecCevanje $tevila let, ki jih starejsi prezivijo zdravi 3
kajenje, alkohol, dusevne bolezni), Predvideni ukrepi:
— splosni preventivni programi vzgoje za zdravo zivljenje (alkohol, kajenje)
Cilj: /
— posebni preventivni programi (demenca, depresija, samomori)
Cilj: /
vkljuc¢evanje ljudi 65+ v druzbo Usmeritev: 3

Vir: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a).
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Strategija prepoznava osnovni namen te politiéne smernice, to je: podaljSevanje delovne
aktivnosti posameznika. Strategija v vec¢ji meri upoSteva usmeritve Evropske komisije
in ustrezno predvideva postopno zviSevanje upokojitvene starosti, spodbude starejSim
delavcem za ostajanje na trgu dela, spodbude delodajalcem pri zaposlovanju starejSih,
preventivo v zdravstvu in skrb za varnost in zdravje pri delu starejSih. Vsebinska
pomanjkljivost Strategije v tem delu je, da ne predvideva usmeritev za zmanjSevanje
segmentacije na trgu dela. Kot klju¢na ukrepa za spodbujanje zaposlovanja starejsih in
kakovostnega staranja Strategija navaja pripravo Nacionalnega programa za aktivno
staranje za obdobje 2006-2010 in spremembo zakona, ki ureja pokojninsko in

invalidsko zavarovanje.

4.2.2.1.2.3 Dvig produktivnosti in vkljucitev staranja prebivalstva kot dejavnika za

povecanje konkuren¢nosti gospodarstva

IzboljSanje produktivnosti delavcev vseh starosti pri delu je tretja sestavina
konstruktivnega odgovora na demografski izziv v EU. Potrebne so aktivnosti na
evropski, regionalni, nacionalni in lokalni ravni. Evropska unija lahko k temu prispeva
neposredno s krepitvijo delovanja notranjega trga, s posebnim poudarkom na
storitvenem sektorju, izvajanjem pravil o konkurenci, izboljSevanjem zakonodaje,

politiko socialnega povezovanja in s finanénimi spodbudami za raziskave in inovacije.

"Staranje prebivalstva je lahko celo priloznost za povecevanje konkurencnosti
evropskega gospodarstva" (Evropska komisija 2006, 10), zato je treba ustvarjati pogoje
za razvoj novih trgov blaga in storitev za starejSe potroSnike. Evropska komisija (2006a,
2) je prepricana, da "je inovativnost v SirSem smislu eden glavnih odgovorov na
bistvena vpraSanja v zvezi s prihodnostjo", zato je oblikovala Siroko inovacijsko

strategijo z naslednjimi predlogi ukrepov za inovativnejSo Evropo (ibid., 16):

1. povecanje javnih izdatkov drzav clanic za izobrazevanje in odprava ovir za
spodbujanje  inovacijam prijazne druzbe, 2. ustanovitev Evropskega
tehnoloskega instituta, 3. razvoj konkurencnega evropskega trga delovne sile za
raziskovalce, 4. spodbujanje prenosa znanja med javnimi raziskovalnimi
organizacijami in industrijo, 5. znaten delez sredstev iz kohezijskih skladov je

treba nameniti za nalozbe v znanje in inovacije, 6. sprejem novega EU okvirja
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drzavnih pomoci za raziskave, razvoj in inovativnost, 7. priprava EU strategij za
patente in za pravice intelektualne lastnine, 8. izboljSanje evropskega pravnega
reda o avtorskih pravicah, 9. priprava celovite EU strategije za vodilne trge in
10. priprava prirocnika za pomoc¢ drzavam clanicam pri izkoriscanju priloZnosti

za spodbujanje inovacij z javnimi narocili.

Iz pregleda ukrepov je razvidno, da je ustvarjanje inovativnejSe Evrope v veliki meri
odvisno od aktivnosti drzav ¢lanic. Ukrepe iz inovacijske strategije navajamo zaradi
lazjega razumevanja usmeritev pod tretjo klju¢no politiéno smernico za spreminjanje
demografskega izziva v priloZznost. Usmeritvi Evropske komisije (2006, 10) sta:
1. ustvarjanje pogojev za nove trge blaga in storitev, prilagojenih potrebam
starejSih,
2. spodbujanje gospodarskih akterjev k inovacijam, povezanim s staranjem, na
podrocju informacijskih in komunikacijskih tehnologij, finan¢nih storitev,
prometne, energetske in turisticne infrastrukture ter lokalnih storitev, predvsem

dolgotrajne oskrbe.

V koliksni meri Strategija sledi smernici dvig produktivnosti in vkljucitev staranja

prebivalstva kot dejavnika za povecanje konkuren¢nosti gospodarstva?

Med vsebinskimi izhodis¢i Strategije ni navedbe, ki bi jo lahko povezali s tretjo kljuc¢no
politi¢no smernico Evropske komisije. Tudi med globalnimi cilji Strategije ni cilja, ki bi
ga lahko povezali s sledenjem tej politi€ni smernici. V tretjem poglavju Strategije, med
strateSkimi usmeritvami po podroc¢jih, je na podrocju dela in zaposlovanja med
predlogi "ukrepov" navedeno "spodbujati oblikovanje proizvodov in storitev za potrebe
starejSih" (Vlada RS 2006a, 15). Nadalje so v istem poglavju na podroc¢ju socialnega
varstva zapisane podrobnejSe usmeritve in mestoma ukrepi in cilji za razvoj podrocja
dolgotrajne oskrbe. Drugih usmeritev in/ali ukrepov, ki bi sledili usmeritvama Evropske
komisije, v obstojecih podpoglavjih tretjega poglavja Strategije ni, kljub temu da segajo
na relevantna podrocja, kot so znanost in razvoj ter izobrazevanje. Gospodarski razvoj
in tehnologija sta podrocji, ki nista vklju€eni v Strategijo, kljub temu, da sta bistvenega

pomena za zasledovanje navedene politicne smernice.
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Preglednica 4.5: Stopnja usklajenosti Strategije s tretjo kljuéno politicno smernico: dvig produktivnosti in vkljucitev staranja prebivalstva kot

dejavnika za povecanje konkuren¢nosti gospodarstva

Tretja klju¢na politicna smernica: Dvig produktivnosti in vkljuditev staranja prebivalstva kot dejavnika za povecanje konkurencnosti gospodarstva

Usmeritve Evropske komisije (2006) Strategija varstva starejSih do leta 2010 Stopnja usklajenosti
ustvarjanje pogojev za nove trge blaga in Usmeritve: 2
storitev, prilagojenih potrebam starejSih 1. spodbujati oblikovanje proizvodov in storitev za potrebe starejsih
Predvideni ukrepi: /
Cilj: /

2. pluralizacija izvajalcev programov za kakovostno staranje in sozitje med generacijami
Predvideni ukrepi: /

Cilj: /
spodbujanje gospodarskih akterjev k Usmeritev: / 0
inovacijam, povezanim s staranjem Predvideni ukrepi: /

Cilj: /
razvoj storitev dolgotrajne oskrbe, Usmeritev: 3
predvsem v lokalnem okolju 1. zagotoviti boljSo in enakomernejSo dostopnost storitev dolgotrajne oskrbe po obmocjih RS, pri

¢emer naj bi imela prednost oskrba na domu

Predvideni ukrepi: priprava Zakona o dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za dolgotrajno oskrbo

Cilj: /

2. vzdrzevati in razvijati obstojece storitve socialnega varstva za starejSe, skladno s cilji Resolucije

o0 nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje 20062010

Predvideni ukrepi:

— Siritev kapacitet domskega varstva (podeljevanje koncesij in spodbujanje javno zasebnega
partnerstva),

Cilj: vkljucitev vsaj 5 % starejsih od 65 let

— dograjevanje mreze kapacitet dnevnega varstva,

Cilj: vkljucitev vsaj 0,3 % starejsih od 65 let

— Sirjenje pomo¢i na domu,

Cilj: 3 % starejsih od 65 let prejemajo pomo¢ na domu

— Sirjenje mreze izvajalcev sistema pomoc¢i na daljavo s skupnimi vlaganji drzave in lokalnih
skupnosti

Cilji: /

3. razvijati obstojece in uvajati nove socialnovarstvene programe, namenjene medgeneracijskemu

sodelovanju in starej$im:
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Tretja klju¢na politicna smernica: Dvig produktivnosti in vkljuditev staranja prebivalstva kot dejavnika za povetanje konkurencnosti gospodarstva

Usmeritve Evropske komisije (2006) Strategija varstva starejSih do leta 2010 Stopnja usklajenosti

Predvideni ukrepi:

— usposabljanje druzin,

Cilj: /

— krajevna medgeneracijska sredisca

Cilj: /

— spodbujanje obstojecih sistemov organiziranega medgeneracijskega prostovoljstva
Cilj: vkljugitev 5% starejsih od 65 let do 2005

Vir: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a).

37V Strategiji je na strani 22 navedena letnica 2005. Domnevamo, da gre za tehni¢no napako.
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Iz preglednice je razvidno, da Strategija upoSteva usmeritev za razvoj storitev
dolgotrajne oskrbe in prepoznava potrebo po vkljucitvi usmeritve za spodbujanje
oblikovanja proizvodov in storitev za potrebe starejSih v besedilo. Slednja je umeScena
v podpoglavje o zaposlovanju in delu, kjer izstopa in bi nedvomno potrebovala
drugacen kontekst, predvsem pa ukrepe, s katerimi bi jo bilo mogoce uresniciti. Opazili
smo, da Strategija ne vsebuje podpoglavja, ki bi segalo na podrocje gospodarskega
razvoja, natan¢neje podjetnistva, konkurenc¢nosti in tehnologije, ki bi bilo relevantno za
sledenje smernicama Evropske komisije za povecevanje produktivnosti pri delu in
vkljuCevanje staranja prebivalstva kot dejavnika za povecanje konkuren¢nosti. Opazanje
je zanimivo tudi z vidika uresniCevanja osnovnega namena Strategije: "uskladiti in
povezati delo pristojnih vladnih resorjev =z gospodarstvom in nevladnimi

organizacijami" (ibid., 3).

4.2.2.1.2.4 Spodbujanje priseljevanja iz tretjih drzav

Selitve so tretje gonilo demografskih sprememb. Migracijski tokovi pomembno vplivajo
na velikost in starostno strukturo prebivalstva ciljnih in izvornih drzav. Obseg
migracijskih tokov oblikujejo predvsem ekonomski in politi¢ni razlogi. Priseljevanje v
Evropsko unijo je po podatkih Eurostata glavni dejavnik rasti populacije v ve€ini
sedanjih drzav (Evropska komisija 2007, 42). Priseljevanje v EU tako pomembno
spreminja Stevilo skupnega prebivalstva EU in njegovo starostno strukturo. Podatki o
starostni strukturi migrantov namre¢ kazejo, da se selijo predvsem mladi odrasli v

starosti 25-34 let (Evropska komisija 2007, 3).

Prebivalstveni razvoj Slovenije v zadnjih petdesetih letih je zaznamovalo priseljevanje
iz tujine, predvsem iz drugih republik nekdanje Jugoslavije. Slovenija je bila in ostaja
ciljna drzava Stevilnih prebivalcev iz obmocij nekdanje Jugoslavije. Po letu 2005 se z

manj$imi nihanji povecuje Stevilo odseljenih v tujino.
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Preglednica 4.6: Meddrzavne selitve, Slovenija, 1985-2012

Spol - SKUPAJ

1985|1990 | 1995|2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Priseljeni iz
tujine 8912|7075 | 5879 | 6185 | 15041 [ 20016 | 29193 | 30693 | 30296 | 15416 | 14083 | 15022
Odseljeni v
tujino 5386|4908 [ 3372|3570 | 8605 | 13749 | 14943 | 12109 | 18788 | 15937 | 12024 | 14378
Selitveni
prirast s
tujino 3526|2167 [ 2507 | 2615 | 6436 | 6267 | 14250 | 18584 | 11508 | -521 | 2059 | 644

Vir: SURS (2014c).

Slika 4.8: Selitveno gibanje prebivalstva, Slovenija (Stevilo), letno
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Vir: SURS 2014b.

Od zacetka devetdesetih let prejSnjega stoletja do leta 2008 se je Stevilo priseljenih v
Slovenijo stalno povecevalo. Glavni razlog za stalno povecevanje Stevila priseljencev so
bile predvsem ugodne gospodarske razmere in povecano povprasevanje po delovni sili v
dolo€enih gospodarskih dejavnostih (npr. gradbeni$tvo) (SURS 2014b). Po zacetku
svetovne financne in gospodarske krize se je Stevilo novih priseljencev iz tujine v letu

2010 skoraj prepolovilo. V istem letu pa se je precej ljudi odselilo v tujino, kar je
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zmanjSalo selitveni prirast, ki je bil v letu 2010 (prvi¢ v predhodnih petnajstih letih) celo

negativen.

Podatki o starostni sestavi selitvenega prirasta prebivalstva v obdobju 20022011
kazejo, da med selivci prevladujejo moski v starosti 20—44 let (Kraigher in Ferk 2013,
12). V tej starostni skupini je bilo v navedenem cCasovnem obdobju dve tretjini

priseljencev, in vec¢ kot dve tretjini odseljenih iz Slovenije (ibid.).

Dolgoro¢no bodo migracije iz tretjih drzav regij nedvomno vplivale na Stevilo in
starostno strukturo evropske populacije, vendar migracije ne morejo resiti problema
staranja prebivalstva, saj raziskave kazejo potrebo po milijonih migrantov (npr. samo za
Nemcijo tri milijone migrantov vsako leto), da bi lahko zagotovili obnavljanje
populacije, kar pa je povsem nerealno (Van Nimwegen in drugi 2005, 11). Delovna
projekcija prebivalstva Slovenije (Kraigher in Ferk 2013, 27) kaze, da bi moral selitveni
prirast v povprec¢ju presegati Stevilko 13.500 letno, ¢e bi Zeleli prepreciti upad Stevila
delovno sposobnega in delovno aktivnega prebivalstva po letu 2025, kar je glede na

dosedanja gibanja nerealno.

Vsekakor priseljevanje mladih delovno aktivnih ljudi iz tretjih drzav lahko zacasno
upocasni staranje prebivalstva v EU, zato Evropska komisija tudi predlaga drzavam
Clanicam, naj spodbujajo priseljevanje in pri tem sledijo naslednjim usmeritvam

(Evropska komisija 2006, 10—11):

neomejevanje priseljevanja,

spodbujanje nediskriminacije in odpravljanje stereotipov,

spodbujanje vkljucevanja v druzbo,

enaka obravnava na trgu dela.

V koliksni meri Strategija sledi smernici spodbujanje priseljevanja iz tretjih drzav?
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Preglednica 4.7: Stopnja usklajenosti Strategije s Cetrto klju¢no politicno smernico:

spodbujanje priseljevanja iz tretjih drzav

Cetrta klju¢na Usmeritve Evropske Strategija varstva Stopnja
politicna smernica komisije (2006) starejSih do leta | usklajenosti
2010
Spodbujanje neomejevanje priseljevanja Namen: / 0
priseljevanja iz tretjih Predvideni ukrepi:
drzav /
Cilj: /
spodbujanje nediskriminacije | Namen: / 0
in odpravljanje stereotipov Predvideni ukrepi:
/
Cilj: /
spodbujanje vkljuevanja v Namen: / 0
druzbo Predvideni ukrepi:
/
Cilj: /

Vir: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a).

Strategija ne prepoznava priseljevanja kot enega izmed treh kljucnih dejavnikov
demografskih sprememb, ki lahko pomembno vpliva na velikost in starostno strukturo
prebivalstva in s tem medgeneracijsko solidarnost na makro ravni. Med cilji Strategije
priseljevanje ni omenjeno. Med strateSkimi usmeritvami po podroc¢jih smo besedo
priseljevanje opazili na podrocju druzine v oklepaju pri navedbi drugega cilja druzinske
politike: "doseci uravnotezenost velikih skupin prebivalstva, zlasti med starejSimi od 65
let in mlajSimi od 15 let" (Vlada RS 2006a, 22). Gre zgolj za omembo besede, ki ji ne
sledi nobena usmeritev ali ukrep s tega podro¢ja. Ugotavljamo, da Strategija ne

uposteva smernice spodbujanje priseljevanja iz tretjih drzav.

4.2.2.1.2.5 Vzdrznost javnih financ kot jamstvo za ustrezno socialno zas¢ito in

enakopravnost generacij

Enotne opredelitve vzdrznosti javnih financ ni. VzdrZnost je namre¢ povezana z
zmoznostjo vlade, da prevzame finan¢no obremenitev svojega dolga v prihodnosti
(Evropska komisija 2009c¢c, 3). Meje vzdrznosti javnih financ se tako razlikujejo med
drzavami ¢lanicami in v ¢asovnih obdobjih. Od leta 2006 dalje Evropska komisija vsaka
tri leta pripravi poro€ilo o vzdrznosti javnih financ v drzavah clanicah EU, v katerem na

podlagi kvantitativnih  kazalnikov vzdrZznosti, analize obcutljivosti temeljnih
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predpostavk in dodatnih dejavnikov, kot so dolg, javna sredstva in pokojninske

projekcije, celovito oceni dolgorocna tveganja za vzdrznost javnih financ. Drzave

Clanice se mocno razlikujejo po stopnji dolgorocnega tveganja in njegovih virih.

Slovenija je edina®® drzava &lanica EU, ki je bila v vseh treh dosedanjih porogilih

(Evropska komisija 2006b, 2009¢ in 2012) uvrS¢ena v kategorijo drzav z najvis§jo

stopnjo tveganja za dolgorocno vzdrznost javnih financ.

Evropska komisija (2006, 11-12) drzavam ¢lanicam predlaga naslednje usmeritve za

zagotavljanje vzdrznosti javnih financ:

l.

2
3.
4

poviSevanje stopnje zaposlenosti;

dvigovanje upokojitvene starosti (pokojninska reforma);

zagotavljanje u¢inkovitosti finan¢nih trgov;

ustvarjanje pogojev za stabilnost in varnost, ki bi posameznikom omogocili
varcevanje in nalozbe;

obvescanje in financno izobraZevanje posameznikov za prilagajanje novim

okoli$¢inam.

V kolik$ni meri Strategija sledi smernici za zagotavljanje vzdrznosti javnih financ?

Preglednica 4.8: Stopnja usklajenosti Strategije s peto klju¢no politiéno smernico:

vzdrznost javnih financ

Peta klju¢na Usmeritve Evropske Strategija varstva starejSih do Stopnja
politi¢na smernica komisije (2006) leta 2010 usklajenosti
zagotavljanje poviSanje stopnje Usmeritev: spodbujati zaposlovanje | 2
vzdrznosti javnih zaposlenosti starejSih
financ Predvideni ukrep:

priprava izvedbenega programa za
zaposlovanje starejsih za obdobje

2007-2010
Cilj: /
pokojninska reforma: Usmeritve: 3
— povisanje starostne — povecanje spodbud za daljse
meje za upokojitev, ostajanje v aktivnosti
— financne spodbude — dodatne spodbude za
starejSim za daljSo prostovoljno pokojninsko
vkljucenost na trg zavarovanje.
dela, Predvideni ukrepi:
— dodatne pokojnine — sprememba zakonodaje

3 Slovenija je edina drzava &lanica EU, ki je bila trikrat zapovrstjo uvri¢ena v skupino drzav z najvisjim

tveganjem uvriene Ceska, Gréija in Ciper, nekatere druge drzave le enkrat (Evropska komisija 2006b,
2009¢ in 2012).
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Peta klju¢na Usmeritve Evropske Strategija varstva starejSih do Stopnja
politi¢na smernica komisije (2006) leta 2010 usklajenosti

Cilj: /

ucinkovitost ~ finan¢nih | Usmeritev:/ 0

trgov Predvideni ukrepi: /
Cilj: /

ustvarjanje pogojev za Usmeritev: / 0

stabilnost in varnost, ki Predvideni ukrepi: /

bi posameznikom Cilj: /

omogocili varéevanje in

nalozbe

obvescanje in financno Usmeritev: / 0

izobrazevanje Predvideni ukrepi: /

posameznikov za Cilj: /

prilagajanje novim

okolis¢inam

Vir: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a).

vive

financ. Med globalnimi cilji Strategije je navedeno: "zagotoviti pogoje za krepitev
ustrezne in trajne socialne zaS¢ite sedanjih in bodocih generacij" (Vlada RS 2006a, 11),

kar je mogoce povezati s financ¢no vzdrznostjo sistemov socialne varnosti.

Pri pregledu strateskih usmeritev po podro¢jih smo ugotovili, da je spodbujanje
zaposlovanja omejeno na starostno skupino starejsih (ibid., 13—14), zato ne moremo

zakljuciti, da Strategija v celoti upoSteva prvo usmeritev zadnje klju¢ne politi¢ne

smernice. Odsotnost kakrSnekoli usmeritve in cilja na podro¢ju spodbujanja
zaposlovanja mladih je osrednja vsebinska pomanjkljivost Strategije, saj je

zaposlovanje ucinkovito sredstvo za povecCanje prihodkov drzave in obvladovanje
porabe, povezane s staranjem prebivalstva. Edina usmeritev, ki jo Strategija v celoti
uposteva je pokojninska reforma. Na podro¢ju pokojninskega zavarovanja (ibid., 15—
18) so namre¢ navedene ustrezne usmeritve, kot so: povisati starostno mejo za
upokojitev, povecati financne spodbude starejSim za daljSo vkljucenost na trg dela in
spodbujanje vkljucevanja v prostovoljno pokojninsko zavarovanje, katerith namen je
vzpostaviti vzdrznost pokojninskega sistema in primernost pokojnin. Kljub temu, da
Evropska komisija pod peto kljucno politiéno smernico ne omenja dolgotrajne oskrbe,
je treba dodati, da Strategija na podro¢ju dolgotrajne oskrbe kot cilj opredeljuje
"zagotoviti finan¢no vzdrznost dolgotrajne oskrbe" (ibid., 19), medtem ko na podrocju
zdravstvenega varstva (ibid., 24) finan¢na vzdrZznost sistema ni omenjena. Drugih
usmeritev in ciljev, ki bi bili povezani z zadnjo klju¢no politi€éno smernico Evropske

komisije (zagotavljanje vzdrznosti javnih financ), v Strategiji ni.
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4.2.2.1.3 Povzetek ugotovitev in sodbe o vstopni fazi

Staranje prebivalstva kot javnopoliti€ni problem na nacionalni ravni ni bil ustrezno
prepoznan in umescen na politicni dnevni red, saj ga Strategija razvoja Slovenije za
obdobje 2005-2013 ne vkljucuje med pet prioritetnih podrocij delovanja v navedenem
obdobju in tudi ne predvideva drugega strateSkega dokumenta za sooCanje z
demografskimi spremembami, kljub temu, da razvojna strategija deklarativno
prepoznava povezavo med obnavljanjem prebivalstva in trajnostnim razvojem ter
medgeneracijsko solidarnostjo. Strategija varstva starejsih do leta 2010 je bila uvr§¢ena
v Program dela Vlade RS za leto 2005 na predlog MDDSZ zaradi potrebe po izpolnitvi
mednarodne obveznosti (Banovec 2015; Ramovs§ 2015; Zupanc¢i¢ 2015) v skladu z
Regionalno strategijo za izvajanje Madridskega mednarodnega akcijskega nacrta o

staranju (Ekonomska komisija ZN za Evropo 2002).

Ugotovili smo, da nacionalna strategija upoSteva dolgoro¢no politicno strategijo EU za
soocanje z demografskimi spremembami le v delih, kjer se strategija EU in Regionalna
strategija za izvajanje Madridskega mednarodnega akcijskega nacrta o staranju
(Ekonomska komisija ZN za Evropo 2002) prekrivata, oziroma pri naslavljanju enega
izmed vzrokov staranja prebivalstva, podaljSevanja Zivljenjske dobe. Izjema so
vsebinska izhodisca Strategije (Vlada RS 2006a, 5-10), v katerih so ustrezno povzete
ugotovitve iz zelene knjige, ki je bila podlaga za nastanek dolgorocne politi¢ne
strategije EU. Vendar vsebina tretjega poglavja Strategije (strateSke usmeritve po
podroc¢jih) pri opredeljevanju usmeritev in ukrepov ne uposteva vsebinskih izhodis¢ iz

prvega poglavja Strategije (namen in izhodi$ca) ali vsaj ne v potrebnem obsegu.

Tretje poglavje Strategije je lepljenka prispevkov pristojnih ministrstev. MDDSZ
(2005a) ni izdelalo predloga strukture prispevkov po podrocjih niti natan¢nih navodil za
pripravo. Prispevki po podro¢jih so razli¢no strukturirani, raba izrazov kot so usmeritev,
ukrep, naloga, cilj je izrazito nedosledna in kaze na zelo razlino razumevanje teh
izrazov. Menimo, da Strategija ne loCuje med usmeritvami (npr. povecati skrb za
varnost in zdravje pri delu starejSih delavcev), wkrepi (npr. priprava pravilnika o

varovanju starejSih delavcev na delovnem mestu) in cilji (npr. zmanjSanje pojavnosti

Cvtw
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izrednega pomena za izvajanje strategije. V pomo¢ pri razumevanju izrazov nam je

lahko Ze Slovar slovenskega knjiznega jezika™ z naslednjimi opredelitvami:

ukreép -épa m (€ ¢) kar se naredi v skladu s premisljeno odlo¢itvijo za uporabo
sredstev in nacinov, ki se zdijo glede na okoliS¢ine ustrezni za dosego
zastavljenega cilja,

— cilj -am (17) 1. kraj ali predmet, do katerega se hoce priti,

— usmeritev -tve 7 (1) 1. glagolnik od usmeriti,

— usmériti -im dov. (€ ¢) 1. narediti, da dobi, ima kaj dolo¢eno smer.

Strategija v tretjem poglavju veinoma ne vsebuje navedb ukrepov, kot jih razumemo
na tem mestu, pa tudi ciljev, rokov za izvedbo, nosilnih oziroma sodelujocih institucij in
finan¢nih posledic posameznega ukrepa ne. "Besedilo strategije, kot ga je sprejela
vlada, ni bilo dodelano. Ko je bila sprejeta politicna odlocitev za dokoncanje, je bilo
besedilo na hitro oblikovano iz Se povsem surovih in neusklajenih elementov
posameznih resorjev" (Ramov§ 2015, 7). Navedene pomanjkljivosti Strategije je
poskusal "popraviti" Svet za solidarno sozitje generacij in za kakovostno staranje
prebivalstva v Sloveniji pri pripravi akcijskega nacrta leta 2009, ki je v preglednico po
podroc¢jih vkljucil vse navedene elemente, ki pa so jih strokovnjaki iz pristojnih

ministrstev, ki so izpolnjevali preglednico, zopet razumeli razli¢no.

UspeSnost Strategije v vstopni fazi, torej v obdobju konceptualizacije, smo preverjali z
(ne) obstojem politinih smernic in usmeritev, kot jih predlaga Evropska komisija k
petim kljuénim politiénim smernicam za spreminjanje demografskega izziva v
priloZznost, v nacionalni strategiji. Predpostavljali smo, da ve¢ usmeritev znotraj
posamezne nadnacionalno zastavljene politiéne smernice vsebuje nacionalna strategija,
vecja je moznost za njeno uspesnost. Pri ugotavljanju stopnje vsebinske usklajenosti
smo uporabljali naslednjo Stiristopenjsko lestvico: 0- ne vsebuje ustrezne usmeritve, 1-
ni usklajena, 2- delno usklajena oziroma vsebuje ustrezno usmeritev, vendar bi bila za
celotno usklajenost potrebna Se kaks$na usmeritev, in 3- v celoti usklajena oziroma

vsebuje vse potrebne usmeritve. Ugotovitve so razvidne iz naslednje preglednice.

3% Dostopen na spletni povezavi: http://bos.zrc-sazu.si/sskj.html.
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Preglednica 4.9: Stopnja vsebinske usklajenosti Strategije s klju¢nimi politi¢nimi

smernicami Evropske komisije

Politicna smernica Strategija varstva starejSih do leta
2010
MoZno DosezZeno Stevilo tock
Stevilo tock in odstotki
1. | Spodbujanje obnavljanja prebivalstva®’ 21 9 | 16 | 42,9 | 76,2
2. | Spodbujanje zaposlovanja in daljSega, 27 21 77,8
kakovostnega in aktivnega zivljenja
3. | Povecanje produktivnosti drzavljanov pri delu 12 5 41,7

in vkljucitev staranja prebivalstva kot
dejavnika za povecanje konkurencnosti

gospodarstva

4. | Pripravljenost sprejemati in vkljucevati 12 0 0
priseljence

5. | Vzdrznost javnih financ: 15 5 33,3
Skupaj: 87 40 46

Vir: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a).

Ugotovili smo, da je nacionalna strategija vsebinsko usklajena z nadnacionalno
politicno strategijo v 46 odstotkih. V najvecji meri (77,8 odstotkih) je usklajena na
podro¢ju spodbujanja zaposlovanja in daljSega kakovostnega in aktivnega
Zivljenja. Osnovni namen te politicne smernice je podaljSati delovno aktivnost
prebivalstva, kar je potrebno zaradi podaljSevanje Zivljenjske dobe. Ciljna skupina so
predvsem starejSi. Nacionalna strategija je v precejSnji meri ustrezno predvidela
usmeritve, ki bi lahko vodile k uresni¢evanju dolgoro¢ne politi¢ne strategije EU v tem

delu.

V precej manjsi meri (42,9 odstotkov) je nacionalna strategija sledila usmeritvam pod
prvo kljuéno politi€no smernico (spodbujanje obnavljanja prebivalstva), vendar je
kot kljuéni ukrep navedena priprava Strategije za dvig rodnosti, katere osnutek je v
Cetrtem poglavju v 76,2 odstotkih usklajen z relevantnimi usmeritvami Evropske
komisije. Nerazumljeno ostaja dejstvo, da niti Strategija niti predlog Strategije za dvig
rodnosti nista predvidela nobene usmeritve za zmanjSevanje negotovosti mladih ob
vstopu na trg dela in za ohranitev stabilnih in varnih zaposlitev mladih. Pojasnila nismo
uspeli pridobiti niti v intervjujih. Omeniti velja dejstvo, da je v postopku medresorskega
usklajevanja Strategije Ministrstvo za Solstvo in Sport (2006, 1) pripravljavcu gradiva

predlagalo "vkljucitev statisticnih podatkov o brezposelnosti mladih in pobud za

% Op.: Pri dosezenem tevilu tock in odstotkih se prva vrednost nanasa na Strategijo, druga pa na predlog
Strategije za dvig rodnosti.
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zmanjSanje tega problema" v besedilo Strategije, vendar predlog brez pojasnila ni bil

upostevan.

Pod tretjo politicno smernico je nacionalna strategija upostevala usmeritve v 41,7
odstotkih, kar je presenetljivo glede na dejstvo, da gospodarstvo in tehnologija nista
podrocji, vkljuceni v tretje poglavje Strategije. PoveCanje produktivnosti drZzavljanov
pri delu in vkljuditev staranja prebivalstva kot dejavnika za povecanje
konkurencnosti gospodarstva je namre¢ smernica, h kateri bi usmeritve in ukrepe
moralo navesti ministrstvo, pristojno za gospodarski razvoj, natan¢neje za podjetnistvo,
konkuren¢nost in tehnologijo. V delovni skupini za pripravo Strategije to ministrstvo ni
sodelovalo (MDDSZ 2005a). Kljub temu so pripravljavci vklju€ili relevantno usmeritev
(spodbujati oblikovanje proizvodov in storitev za potrebe starejsih, vklju¢no z razvojem
storitev dolgotrajne oskrbe) v besedilo Strategije, katere namen je bil: "uskladiti in
povezati delo pristojnih vladnih resorjev z gospodarstvom in nevladnimi
organizacijami" (Vlada RS 2006a, 3). Nacini povezovanja z gospodarstvom v Strategiji
niso opredeljeni. Strategija tudi ni predvidela usmeritve za spodbujanje gospodarskih
akterjev k inovacijam, povezanim s staranjem. Menimo, da so bile z nevkljucitvijo
ministrstva, pristojnega za gospodarski razvoj, v pripravo Strategije, Ze izhodiS¢no

bistveno zozene moZznosti za uresnicitev namena Strategije.

Na podrocje priseljevanja Strategija ne posega.

Pod peto politicno smernico, zagotavljanje vzdrZnosti javnih financ, je nacionalna
strategija upostevala usmeritve Evropske komisije v 33,3 odstotkih. Izpostaviti je treba,
da so bili prav proracunski primanjkljaji tisti, ki so nedvomno spodbudili nastanek
dolgoroc¢ne politi¢ne strategije EU za sooCanje z demografskimi spremembami, kar je
razvidno iz zakljuckov Evropskega sveta (2001) iz Stockholma. Voditelji takratni drzav
¢lanic so se politicno zavezali k reformam pokojninskih in zdravstvenih sistemov ter
sistemov financiranja dolgotrajne oskrbe (Evropski svet 2001). Nacionalna strategija je
predvidela reformi pokojninskega sistema in dolgotrajne oskrbe v skladu z usmeritvami

Evropske komisije, potrebne zdravstvene reforme pa ni niti omenila.

Nadalje smo uspesnost Strategije v vstopni fazi preverjali z iskanjem odgovorov na

vprasanja, navedena v podpoglavju o modelu celostne evalvacije (3.2). Predpostavljali
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smo, da na ve¢ vprasanj odgovorimo pritrdilno, bolj uspesna je lahko Strategija.

Ugotovili smo, da opredelitev javnopoliticnega problema, staranja prebivalstva, v
nacionalni strategiji ne ustreza v celoti opredelitvi v dolgoro¢ni politi¢ni strategiji EU za
soocanje z demografskimi spremembami. Kot "pereCe druzbeno dejstvo" (Vlada
RS2006a, 5) je namre¢ navedena zgolj rast starega prebivalstva. "Staranje prebivalstva
ali demografsko staranje je proces spreminjanja starostne strukture prebivalstva v smeri
povecevanja deleza starejSih v celotni populaciji" (Eurostat 2014a). Manjka torej
beseda "delez", ki pomembno oznacuje razmerje do drugih starostnih skupin
prebivalstva. Strategija obravnava le enega izmed vzrokov staranja prebivalstva,
podaljSevanje Zivljenjske dobe. Med vsebinskimi osnovami (Vlada RS 2006a, 5-6)
sicer navaja "primanjkljaj pri rodnosti", ki pa ga ne opredeli kot "perece druzbeno
dejstvo". Strategija ne posega na podro¢je migracij. Zanimivo je, da se je vecina
intervjuvancev strinjala, da javnopoliti¢ni problem v Strategiji ni ustrezno opredeljen,
na vpraSanje o vzrokih in posledicah staranja prebivalstva pa smo dobili zelo raznolike
odgovore, kar kaze, da pripravljalci Strategije niso izhajali iz enotne opredelitve
javnopolitiénega problema. V dolgoro¢ni politicni strategiji EU za sooCanje z
demografskimi spremembami (Evropska komisija 2005, 2006) sta stalna nizka rodnost
in podaljSevanje zivljenjske dobe prepoznana kot kljuéna vzroka za staranje
prebivalstva, spodbujanje priseljevanja in obnavljanja prebivalstva pa osrednji resitvi za

upocasnitev procesa staranja prebivalstva.

Cilji in vrednote odlocevalcev na nacionalni ravni niso povsem jasno opredeljeni,
med globalnimi in podro¢nimi cilji ni jasne povezave. "Predlagatelj ni imel vizije pri
pripravi Strategije" (Banovec 2015, 2). Globalni cilji nacionalne strategije so v vecji
meri usklajeni s cilji Regionalne strategije za izvajanje Madridskega mednarodnega
akcijskega nacrta o staranju (Ekonomska komisija ZdruZenih narodov za Evropo 2002),
kot pa s cilji strategije EU (Evropska komisija 2005, 2006). K temu dodajamo, da so t.i.
globalni cilji v nacionalni strategiji, z izjemo zadnjega, bolj usmeritve za delovanje, kot
pa cilji, ki bi jih bilo mogoc¢e ovrednotiti in dose¢i. "Manjkale so dolocitve ciljev tudi
na numeri¢en nacin" (Banovec 2015, 2). Kazalniki za spremljanje uresni¢evanja
globalnih ciljev v Strategiji niso doloceni. Globalni cilji tudi niso sistemati¢no razdelani
s podro¢nimi cilji v tretjem poglavju Strategije. Vsebinsko pomembni cilji so navedeni

zgolj kot podrocni (npr. doseci uravnotezenost velikih starostnih skupin prebivalstva),
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vendar bi glede na ucinke spremenjenih razmerij med velikimi starostnimi skupinami
prebivalstva na zaposlovanje, gospodarstvo in javne finance pricakovali umestitev med
globalne cilje. "Slovenske politi¢ne in upravne strukture niso bile ozavescene o stanju in
razvojnih potrebah na demografskem podro¢ju, zato je bilo ze delo pri pripravi

Strategije zanje zelo obrobno" (Ramovs 2015, 2).

O alternativnih reSitvah problema staranja prebivalstva ni bilo razprave, stroSki in
koristi Strategije vnaprej niso bile raziskane. "Posledice izbrane in drugih alternativ niso
bile raziskane, ker se s tem nih¢e ne ukvarja. Statistika dela podlage za analize
obstojeCih in nacrtovanje novih politik, vendar ni nacina, ki bi politike nacrtoval,
povezoval in medsebojno usklajeval. [...] Zaposleni velikokrat nimajo ustreznih
statisti¢nih in analitskih znanj in ne znajo uporabljati podatkov iz uradnih baz podatkov"
(Banovec 2015, 3). V Sloveniji manjka institucija, ki bi skrbela za usklajenost strateskih
dokumentov med ministrstvi in strokami (ibid.). MoZnost, ki so jo sprejeli odlocevalci
na nacionalni ravni za reSevanje javnopoliticnega problema ne ustreza alternativi, ki je
na nadnacionalni ravni opredeljena kot najustreznejSa. Evropski komisiji (2006, 7) se
zdi zaradi kompleksnosti problema staranja prebivalstva nujna celostna strategija.
Celostne strategije za sooCanje z demografskimi spremembami ni v programih dela vlad

v Sloveniji v obdobju 2005-2015 (Vlada RS 2015).

LastniStvo nad javnopoliticnim problemom in s tem odgovornost za njegovo
reSevanje v Strategiji ni jasno dolofeno. V petem poglavju o usmeritvah za
uresnicevanje Strategije (Vlada RS 2006a, 40) je sicer navedeno, da bo Vlada RS
ustanovila Svet za solidarno soZitje generacij in za kakovostno staranje prebivalstva v
Sloveniji "za uresniCevanje ciljev strategije in spremljanje izvajanja posameznih
resornih akcijskih nacrtov" (ibid.) ter "za kontinuirano in usklajeno sodelovanje drzave,
stroke in civilne druzbe pri nacrtovanju in izvajanju politike na tem podro¢ju" (ibid.),
vendar polozaj in pristojnosti sveta niso bile doloCene. Tudi iz sklepa, s katerim je
Vlada RS (2007b) imenovala ¢lane sveta, ni razvidno, kakSen polozaj ima svet, katere
so njegove pristojnosti, klju¢ne naloge in pooblastila v razmerju do ministrstev in Vlade
RS. Poslovnik o delu Sveta za solidarno soZzitje generacij in kakovostno staranje
prebivalstva v Sloveniji (Svet za solidarno sozitje generacij in kakovostno staranje
prebivalstva v Sloveniji 2008, 3. clen) sicer natan¢neje opredeljuje naloge sveta,

razmerij med akterji pa ne opredeljuje. Sestava sveta kaze neenako zastopanost
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interesov vseh treh generacij (Vlada RS 2007b). Evropska komisija (2006) ne predlaga
eksplicitno lastniStva nad konkretnim javnopolitiénim problemom, lahko pa iz predloga
0 potrebnosti celostne strategije za soocanje z demografskimi spremembami sklepamo,
da priporoca, da odgovornost prevzamejo vlade drzav ¢lanic. Banovec (2015, 3) meni,
da sta staranje prebivalstva in demografski prehod odgovornost vlade in njenega

predsednika, ne le enega ministrstva.

4.2.2.2 Analiza transakcijske faze

4.2.2.2.1 Institucionalni in procesni vidiki

Vlada RS je na 89. redni seji dne 21. septembra 2006 dolocila besedilo Strategije, ki ga
obravnavamo. Decembra 2006 je MDDSZ pozval direktorate znotraj MDDSZ in
ministrstva, pristojna za zdravje, Solstvo in Sport, kulturo, visoko Solstvo, znanost in
tehnologijo, okolje in prostor, promet, notranje zadeve, finance in gospodarstvo ter
Sluzbo Vlade RS za razvoj: 1. k imenovanju predstavnikov v Svet za solidarno soZitje
generacij in za kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji (v nadaljnjem besedilu:
svet) in 2. k vkljucitvi priprave Akcijskih nacértov za izvedbo nalog na podroéju
socialnega varstva iz Strategije varstva starejSih do leta 2010 (v nadaljnjem

besedilu: akcijski nacrt) v program dela za prihodnje leto (MDDSZ 2005a).

Svet za solidarno soZitje generacij in za kakovostno staranje prebivalstva v

Sloveniji

Strategija je predvidela, da bo svet "poleg skrbi za uresnicevanje strategije v obdobju do
leta 2010 skrbel tudi za kontinuirano in usklajeno sodelovanje drzave, stroke in civilne
druZbe pri nacrtovanju in izvajanju politike na tem podrocju" (Vlada RS 2006a, 40).

Roka za ustanovitev sveta Strategija ni dolocila.
Na poziv MDDSZ iz decembra 2006 k imenovanju predstavnikov pristojnih ministrstev

so se naslovniki, z izjemo ministrstva, pristojnega za kulturo, odzvali, in Vlada RS je na

132. redni seji dne 23. 8. 2007, skoraj leto dni po sprejemu Strategije, sprejela sklep o
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njihovem imenovanju (Vlada RS 2007). Za &lane sveta so bili imenovani predstavniki®’
ministrstev, izvajalcev storitev in programov za starejSe, znanstveno raziskovalnega

podrocja in civilne druzbe, kot je bilo predvideno v Strategiji.

Iz zapisnika prve, ustanovne seje sveta z dne 15. 10. 2007 (MDDSZ 2005a) je razvidna
zastopanost interesov razli¢nih generacij. Na ustanovni seji so bili prisotni predstavniki
Zveze druStev upokojencev, Univerze za tretje Zivljenjsko obdobje, ZdruZenja za
socialno gerontologijo in gerontagogiko Slovenije, InStituta Antona Trstenjaka za
gerontologijo in medgeneracijsko sozitje, Rdecega kriza Slovenije, Slovenske karitas,
Zdruzenja socialnih zavodov Slovenije, Zdruzenja zdravstvenih zavodov Slovenije,
Skupnosti socialnih zavodov Slovenije, pristojnih ministrstev, Urada RS za mladino in

vladne sluzbe za razvo;j.

Na ustanovni seji so udelezenci potrdili vodstvo sveta v sestavi: predstavnik Vlade RS,
predstavnik starejSih in predstavnik stroke (MDDSZ 2005a). Dogovorili so se za
pripravo poslovnika sveta, programa dela in poro€il po posameznih ministrstvih o tem,
kaj iz Strategije se Ze izvaja in katere so odprte teme (ibid.). V razpravi so nekateri
udeleZenci izpostavili vpraSanje primernosti naslova glede na vsebino in vprasanje

dometa Strategije (ibid.).

Na drugi seji sveta januarja 2008 so ¢lani sprejeli poslovnik, ki "podrobneje doloca
nacin dela, naloge in pravila delovanja Sveta" (Svet za solidarno sozitje generacij in

kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji 2008, 1. ¢len).

V analizi vstopne faze smo Ze ugotovili, da v Strategiji, sklepu o imenovanju ¢lanov
sveta (Vlada RS 2007) in poslovniku o delu sveta polozaj, pristojnosti in razmerja med
akterji (Vlado RS, svetom, ministrstvi, vladnimi sluzbami in civilno druzbo) niso jasno
doloc¢ena, kar je pomembno vplivalo na (ne)izvajanje Strategije, saj je "obstoj jasnih

razmejitev odgovornosti med ve¢ javnopolitinimi igralci" eden izmed predpogojev

*1'V svet so bili imenovani predstavniki naslednjih institucij: Sluzba Vlade RS za razvoj, Ministrstvo za
promet, Ministrstvo za notranje zadeve, Ministrstvo za gospodarstvo, Ministrstvo za zdravje, Ministrstvo
za visoko Solstvo, znanost in tehnologijo, Urad RS za mladino, Ministrstvo za okolje in prostor;
Ministrstvo za Solstvo in $port, Ministrstvo za finance, Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve,
Univerza za tretje zivljenjsko obdobje, Zdruzenje za socialno gerontologijo in gerontagogiko Slovenije,
Zveza drustev upokojencev Slovenije, Skupnost centrov za socialno delo, Rdeci kriz Slovenije, Skupnost
socialnih zavodov Slovenije, Zdruzenje zdravstvenih zavodov Slovenije, Institut Antona Trstenjaka za
psihologijo, logoterapijo in antropohigieno in Slovenska Karitas.
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uspesne implementacije po Hogwoodu in Gunnu (1984, 204). Banovec (2015, 3) meni,
da "svet ni imel nobene moci odlocanja, brez Cesar ni mogoce koordinirati dela".
Zmotna je ze odlocCitev, da svet lahko koordinira delo in prevzame odgovornost za

problematiko staranja prebivalstva (ibid.).

Svet, ki ga je vodila predstavnica Zveze drustev upokojencev Slovenije, je imel od

ustanovitve 23. avgusta 2007 do 30. avgusta 2011 dvanajst sej, na katerih je:

— spremljal izvajanje Strategije varstva starejsih do leta 2010 s pomocjo
spremljanja izvajanja Akcijskega nacrta za izvedbo nalog iz Strategije in
posameznih resornih akcijskih nacrtov ter drugih podlag, ki so omogocale
ocenjevanje izvajanja Strategije;

— obravnaval delno porocilo o izvajanju Strategije, ki ga je Vlada Republike
Slovenije skupaj s priporocili Sveta sprejela dne 2. 4. 2009,

— sprejemal priporocila za politiko kakovostnega staranja, solidarnega soZitja in
sodelovanja med generacijami;

— spremljal uresnicevanje nacionalnih programov, strategij in politike na tem
podrocju;

— dajal pobude Vladi Republike Slovenije in pristojnim ministrstvom ter vladnim
sluzbam,

(Vlada RS 2011, 2-3).

Na predlog clanov je svet:
— izvedel stevilne razprave o temah v okviru Strategije;
— pripravijal izjave za javnost ob 29. aprilu, dnevu medgeneracijske solidarnosti;
— v sodelovanju s Institutom Antona Trstenjaka organiziral izobrazevanje za clane

Sveta in pristojne v vladnih resorjih (ibid.).

Strokovne, administrativne in organizacijske naloge za delo sveta je opravljal Direktorat
za socialne zadeve v Ministrstvu za delo, druzino in socialne zadeve. Naloge so bile
opredeljene v poslovniku (Svet za solidarno sozitje generacij in kakovostno staranje
prebivalstva v Sloveniji 2008, 7. in 12. ¢len) in so obsegale le naloge, ki naj bi jih

opravljal sekretar sveta, torej administrativne in tehni¢ne. Strokovne naloge, ki naj bi jih
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opravljal MDDSZ, niso bile dolocene, kot tudi razmejitev pristojnosti med svetom in

MDDSZ ne.

Akcijski nadrti za izvedbo nalog na podrocju socialnega varstva iz Strategije

varstva starejSih do leta 2010

V Strategiji (Vlada RS 2006a, 40) je navedeno, da "so skupno oblikovani cilji [...]
osnova za pripravo parcialnih akcijskih nacrtov posameznih ministrstev". Rok za
pripravo akcijskih nacrtov v Strategiji ni naveden. Decembra 2006 je MDDSZ pozval
pristojna ministrstva*? k pripravi akcijskih nagrtov (MDDSZ 2005a). V pozivu MDDSZ
sta navedeni pravni podlagi, ki naj bi pristojna ministrstva k temu tudi zavezovala:
poleg Strategije, Se Resolucija o nacionalnem programu socialnega varstva za obdobje

2006 - 2010 (ibid).

V letih 2007 in 2008 nobeno pristojno ministrstvo ni uvrstilo svojega akcijskega nacrta
v program dela Vlade RS, razen MDDSZ, ki je Akcijski program za izvedbo nalog na
podro¢ju socialnega varstva in Strategije, uvrstilo v program dela Vlade RS tako za leto
2007 kot tudi za leto 2008, vendar sprejem ni bil realiziran. Ministrstva akcijskih
nacrtov niso pripravila, ker "niso imela kadrovskih virov in znanja, finan¢nih virov in
sposobnosti reorganizacije virov in niso zaznala potrebe po pripravi akcijskih nacrtov"

(Banovec 2015, 3-4).

Dne 1. aprila 2009, dve leti in pol po sprejemu Strategije, je Vlada RS na 20. redni seji
sprejela Akcijski nacrt za izvedbo nalog iz Strategije varstva starejSih do leta 2010 -
solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva (Vlada RS 2009a, 1), ki ga je
skupaj s Poroc¢ilom o realizaciji nalog Strategije varstva starejSih, sprejete za obdobje
2006-2010 (v nadaljnjem besedilu: vmesno porocilo), pripravil svet. V skupnem
akcijskem nacrtu, ki ni bil predviden v Strategiji, so v preglednici po vsebinskih
podro¢jih Strategije navedeni zastavljeni cilji oziroma naloge, predvideni ukrepi
oziroma aktivnosti, nosilni in sodelujoci organi, financne posledice in predvideni roki za

izvedbo. Akcijski nacrt podrobneje obravnavamo v podpoglavju o vsebinskih vidikih.

2 Ministrstvo za zdravje, Ministrstvo za $olstvo in $port, Ministrstvo za kulturo, Ministrstvo za visoko
Solstvo, znanost in tehnologijo, Ministrstvo za okolje in prostor, Ministrstvo za promet, Ministrstvo za
notranje zadeve, Ministrstvo za finance, Sluzba Vlade RS za razvoj in Ministrstvo za gospodarstvo.
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Svet v vmesnem porocilu o realizaciji nalog, ki je bilo podlaga za pripravo akcijskega
nacrta, med drugim ugotavlja, "da se cilji Strategije prepocasi realizirajo, usmeritve
Strategije pa se po posameznih resorjih vedno ne upostevajo ali vsaj ne v predvidenem
obsegu" (Vlada RS 2009, 4). Svet je Vladi RS posredoval pregled izvedenih nalog in
akcijski nacrt za izvedbo ciljev Strategije do leta 2010 z namenom pospesiti in izboljSati
uresnicevanje ciljev (Vlada RS 2009, 1). Vlada RS je ugotovitve sveta upoStevala in z
istim sklepom (Vlada RS 2009a) pristojne ministre” zadolZila, "da v okviru svojega
delovnega podroc¢ja zagotovijo spremljanje akcijskega nacrta [...] in upostevanje ciljev
Strategije varstva starejSih do leta 2010 - solidarnost, sozitje in kakovostno staranje
prebivalstva" (ibid.). Pristojna ministrstva je Vlada RS nadalje zadolZila, "da pred
predlozitvijo predlogov zakonov v vladni postopek pridobijo stalis¢e Sveta za solidarno
sozitje in kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji o usklajenosti s strategijo" (ibid.),
omenjeni svet pa za "pripravo letnih porocil o izvajanju nalog strategije do konca
februarja za preteklo leto" (ibid). Vlada RS je z istim sklepom posebej zadolZila
Ministrstvo za delo, druzino in socialne zadeve za zaletek postopkov za pripravo
Strategije varstva starejSih za obdobje 2011-2015 po opravljeni analizi stanja. Vlada RS
je tudi dolocila rok za obravnavo na Vladi RS in sicer 30. september 2010. Navedeni
sklep Vlade RS (2009a) ni bil v celoti realiziran. V letu 2010 je MDDSZ zacelo s
pripravo nove strategije, "potem je bilo delo ustavljeno, brez obrazlozitve" (Banovec
2015, 2). Dominkus (2015, 3) meni, da "je bil glavni razlog za nesprejem nove strategije
odsotnost politi¢ne volje," in dodaja, da je "ostalo odprto tudi vprasanje, ali pripraviti
strategijo, ki bo obravnavala zgolj aktivno staranje, ali pripraviti celovito strategijo za

soocanje z demografskimi spremembami" (ibid.).
4.2.2.2.2 Vsebinski vidiki
Osnova za analizo vsebinskega vidika transakcijske faze je vmesno Porocilo o

realizaciji nalog Strategije varstva starejSih, sprejete za obdobje 2006-2010, ki ga je
pripravil svet aprila 2009.

# To so bili: minister za zdravje, minister za visoko $olstvo, znanost in tehnologijo, minister za okolje in
prostor, minister za promet, ministrica za notranje zadeve, minister za gospodarstvo, minister za finance,
ministrica za kulturo in minister za delo, druzino in socialne zadeve.
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Porocilo je pripravljeno v obliki preglednice realiziranih ciljev in nalog po podrocjih iz
tretjega poglavja Strategije (Vlada RS 2006a, 13-39): 1) delo in zaposlovanje, 2) sistem
pokojninskega in invalidskega zavarovanja, 3) dolgotrajna oskrba, 4) socialno varstvo,
5) druzina, 6) zdravstveno varstvo, 7) vzgoja in Solstvo, 8) kultura in informiranje, 9)
znanost in raziskovanje, 10) stanovanjska politika in prostorsko planiranje, 11) promet

in 12) osebna in druga varnost starih ljudi.

Pregled po podro¢jih vsebuje navedbo: cilja oziroma naloge, stopnje realizacije
(da/ne/delno), nosilnega oziroma sodelujodega organa, kratek opis realizacije v
Strategiji predvidenih ukrepov oziroma aktivnosti in kazalnike za izhodis¢no leto 2006,
ki v Strategiji niso eksplicitno navedeni kot kazalniki za spremljanje napredka pri

doseganju ciljev.

V nadaljevanju podajamo izvlecek iz porocila z navedbo tistih usmeritev, za katere smo
v analizi vstopne faze ugotovili, da lahko prispevajo k uresnic¢evanju klju¢nih politicnih
smernic Evropske komisije za spreminjanje demografskega izziva v priloZnost, in poleg

katerih je naveden ukrep in/ali cilj, ter ugotovitve sveta o stopnji realizacije.
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Preglednica 4.10: Relevantne usmeritve, ukrepi in cilji iz Strategije po klju¢nih politi¢nih smernicah - transakcijska faza

solidarnosti med
generacijami

1. vzdrzevati in razvijati obstojece storitve

socialnega varstva za starejSe zlasti:

— Siritev kapacitet domskega varstva za stare
ljudi s podeljevanjem koncesij in
spodbujanjem javno zasebnega partnerstva;

— dograjevanje mreze kapacitet dnevnega
varstva,

— Sirjenje pomoci na domu;

— Sirjenje sistema oskrbovanih stanovanj;

— Sirjenje mreze izvajalcev sistema pomoci na
daljavo.

Predvideni ukrepi: /

Cilji:

— vsaj 5 % vkljucenost starejsih od 65 let v
domsko varstvo;

— moznost vkljucitve najmanj 0,3 % starejSih
od 65 let v dnevno varstvo,

— pomoci na domu bo do leta 2010 delezno 3
% ljudi, starejsih od 65 let;

— vkljucitev vsaj 0,5 % starejsih od 65 let v
sistem oskrbovanih stanovanj.

Kljuéne politi¢ne Usmeritve EK Strategija varstva starejSih do leta 2010 Vmesno porocilo o Stopnja AKcijski nacrt
smernice EK izvajanju nalog realizacije
Spodbujanje Usmeritev: vzdrzevanje Stevila prebivalcev Strategija NE Izvajanje sektorskih
obnavljanja Slovenije vsaj na sedanji ravni pripravljena in ukrepov, vkljucno z:
prebivalstva Predvideni ukrepi: priprava in izvajanje umaknjena iz — vzpostavljanjem
Strategije za dvig rodnosti obravnave druzinskih
Cilj: ohranitev velikosti populacije centrov,

— izvajanjem
projekta Druzinam
prijazno podjetje

ustvarjanje nove Usmeritve: DELNO
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bolezni),

— splosni preventivni programi vzgoje za
zdravo zivljenje (alkohol, kajenje)

Cilj: /

— posebni preventivni programi (demenca,

Ni podatkov.

Kljuéne politi¢ne Usmeritve EK Strategija varstva starejSih do leta 2010 Vmesno porocilo o Stopnja Akcijski nacrt
smernice EK izvajanju nalog realizacije
Spodbujanje Usmeritev:
zaposlovanja in spodbujanje kakovostnega staranja Nacionalni program
kakovostno Predvideni ukrep: ni pripravljen;
staranje priprava nacionalnega programa za aktivno predvidena DELNO Strategija aktivnega
staranje za obdobje 2006-2010 strategija z istim staranja bo
naslovom dokonéana junija
Cilj: / 2009.
prozna upokojitev Usmeritev: Predlog sprememb
1. podaljSevanje aktivnega obdobja vsakega zakona, ki ureja
posameznika: postopno zvisevanje pokojninsko in
upokojitvene starosti invalidsko DELNO
Predvideni ukrepi: sprememba zakona, ki zavarovanje, je bil
ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje pripravljen, a ne
sprejet
Cilj: /
2. ¢im bolj odprta ureditev delne upokojitve
(po izpolnitvi pogojev za upokojitev) Sprememba
Predvideni ukrepi: sprememba zakona, ki DELNO predpisov o PIZ v
ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje letu 2011.
Cilj: /
3. krepitev povezave med pravicami in
prispevki
Predvideni ukrepi: sprememba zakona, ki
ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje DELNO
Cilj: / DELNO
4. kombiniranje razli¢nih tipov financiranja
zavarovanja (dokladnega in nalozbenega)
preventiva v zdravstvu | Usmeritev: povecevanje Stevila let, ki jih
(debelost, kajenje, starejSi prezivijo zdravi
alkohol, dusevne Predvideni ukrepi: Ni podatkov.

* Navedeno velja za vse §tiri usmeritve.
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Kljuéne politi¢ne Usmeritve EK Strategija varstva starejSih do leta 2010 Vmesno porocilo o Stopnja Akcijski nacrt
smernice EK izvajanju nalog realizacije
depresija, samomori) Ni podatkov.
Cilj: /
Dvig
produktivnosti in
vkljuéitev staranja
prebivalstva kot
dejavnika za
povecanje
konkurencnosti
gospodarstva
razvoj storitev | Usmeritev:
dolgotrajne oskrbe, | 1. zagotoviti boljSo in enakomernejSo
predvsem v lokalnem | dostopnost storitev dolgotrajne oskrbe po
okolju obmocjih RS, pri ¢emer naj bi imela prednost
oskrba na domu
Predvideni ukrepi: priprava Zakona o Predlog zakona je
dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za pripravljen, a ni
dolgotrajno oskrbo sprejet DELNO Cilj: sprejem zakona,

Cilj: /

2. vzdrzevati in razvijati obstojece storitve

socialnega varstva za starejSe, skladno s cilji

Resolucije o nacionalnem programu

socialnega varstva za obdobje 2006-2010

Predvideni ukrepi:

— Siritev kapacitet domskega varstva
(podeljevanje koncesij in spodbujanje javno
zasebnega partnerstva),

Cilj: vkljucitev vsaj 5 % starejsih od 65 let

— dograjevanje mreze kapacitet dnevnega
varstva,

Cilj: vkljucitev vsaj 0,3 % starejsih od 65 let

— Sirjenje pomo¢i na domu,

Cilj: 3 % starejSih od 65 let prejemajo pomoc¢
na domu

Podeljevanje
koncesij in

DA

javna obravnava
predvidena za 2009.

- Siritev in
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— povisanje starostne
meje za upokojitev,

— finanéne spodbude
starejSim za daljSo
vklju¢enost na trg
dela,

— dodatne pokojnine

— povecanje spodbud za daljSe ostajanje v
aktivnosti

— dodatne spodbude za prostovoljno
pokojninsko zavarovanje.

Predvidene aktivnosti (ukrepi):

— sprememba zakonodaje

Cilj: /

zakona, ki ureja
pokojninsko in
invalidsko
zavarovanje, je bil
pripravljen, a ne
sprejet

DELNO

Kljuéne politi¢ne Usmeritve EK Strategija varstva starejSih do leta 2010 Vmesno porocilo o Stopnja Akcijski nacrt
smernice EK izvajanju nalog realizacije
— Sirjenje mreze izvajalcev sistema pomoci na | povecanje Stevila posodabljanje
daljavo s skupnimi vlaganji drzave in postelj institucionalnega
lokalnih skupnosti varstva starejsih
Cilji: /
3. razvijati obstojece in uvajati nove Priblizevanje
socialnovarstvene programe, namenjene cilju:
medgeneracijskemu sodelovanju in starejSim: 2008: 4,76%
Predvideni ukrepi: Ni podatka. DELNO — posodobitev
— usposabljanje druzin, obstojece mreze
Cilj: /
— krajevna medgeneracijska sredisca
Cilj: / Ni podatka. DELNO
— spodbujanje obstojecih sistemov
organiziranega medgeneracijskega Ni podatka.
prostovoljstva
Cilj: vkljucitev 5 % starejsih od 65 let do DELNO: cca 230
2005% uporabnikov od
predvidenih 1000
Vzdrznost javnih
financ
pokojninska reforma: Usmeritve: predlog sprememb

Sprejem zakona v
2011

Vir: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a), Vlada RS (2009).

# 'V Strategiji je na strani 22 navedena letnica 2005. Domnevamo, da gre za tehni¢no napako.
% Navedeno velja za obe navedeni usmeritvi.

95




Iz preglednice je razvidno, da aprila 2009, dve leti po sprejemu Strategije, nobena v
kontekstu dolgoroc¢ne politicne strategije EU relevantna usmeritev iz Strategije ni
realizirana v celoti, saj naslednji predvideni ukrepi niso bili niti formalno sprejeti:

1. priprava in izvajanje Strategije za dvig rodnosti,

2. priprava nacionalnega programa ali strategije za aktivno staranje,

3. priprava sprememb zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje,

4

. priprava in sprejem Zakona o dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za dolgotrajno

oskrbo.

MDDSZ je osnutek Strategije za dvig rodnosti pripravilo novembra 2006 v skladu s
koalicijsko pogodbo takratne vlade (Vlada RS 2004, 3), ki je demografske razmere
uvrstila med prednostna podrocja svojega delovanja. Z razreSitvijo takratnega ministra
za delo, druzino in socialne zadeve je predlagatelj (MDDSZ) predlog strategije umaknil
1z javne razprave z obrazlozitvijo, "da predlog nima podpore v javnosti, da je neusklajen
in prenagljen" (Delo 7.12.2006). Javornik - Novak (2015, 4) je povedala, da delovno
gradivo, kot je nenacrtovano prislo v javnost, sploh Se ni bilo primerno za predstavitev
javnosti, in da "se do danes nismo pogovarjali o kak$ni drugi/drugacni strategiji npr. za
spodbujanje starSevstva, katere namen bi bil spodbujanje obnavljanja prebivalstva"

(ibid.).

Priprava nacionalnega programa za aktivno staranje za obdobje od leta 2006 do
leta 2010 in izvedbeni program za zaposlovanje starejSih sta kljuna ukrepa v Strategiji
na podro¢ju dela in zaposlovanja (starejSih oseb). Iz vmesnega porocila (Vlada RS
2009, 5) je razvidno, da se je naslov strateSkega dokumenta spremenil v Strategijo
aktivnega staranja, o realizaciji pa je v vimesnem porocilu navedeno: "izdelava klju¢nih
ukrepov/aktivnosti strategije" (ibid.), iz ¢esar ni mogoce razbrati naslova dokumenta,
neposredne povezave s Strategijo aktivnega staranja ali faze priprave dokumenta. V
akcijskem nacrtu je navedeno (Vlada RS 2009, 32), da bo Strategije aktivnega staranja
dokoncana junija 2009. Ugotavljamo, da v obdobju veljavnosti Strategije varstva
starejSih do leta 2010 Vlada RS ni sprejela niti nacionalnega programa niti strategije za
aktivno staranje, temve¢ zgolj Pregled ukrepov za spodbujanje aktivnega staranja
(Vlada RS 2010, 5). Odlocitev o naslovu in strukturi dokumenta je bila sprejeta na
pristojnem direktoratu MDDSZ, "ker smo zeleli dokument operativne narave"

(Zupancic 2015, 5). Temeljni cilj ukrepov je bil dvig povprecne stopnje zaposlenosti
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starejSih v starostni skupini od 55 do 64 let na 43,5 odstotkov v letu 2013, torej zunaj

obdobja veljavnosti strategije.

Priprava sprememb zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje, je v
Strategiji navedena kot klju¢ni ukrep za realizacijo naslednjih usmeritev:
— zviSevanje upokojitvene starosti,
— povecanje spodbud za daljSe ostajanje v aktivnosti,
— C¢im bolj odprta ureditev delne upokojitve (po izpolnitvi pogojev za upokojitev),
— krepitev povezave med pravicami in prispevki,

— kombiniranje razli¢nih tipov financiranja (dokladnega in naloZbenega).

V vmesnem porocilu (Vlada RS 2009, 6) je navedeno, da je predlog sprememb zakona,
ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje pripravljen, vendar ga Vlada RS (Se) ni
sprejela. V akcijskem nacrtu je za predviden rok izvedbe doloceno leto 2011. Vlada RS
in DrZavni zbor RS sta predlog Zakona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (
ZPIZ-2) sprejela ze v letu 2010, vendar je bila njegova uveljavitev zavrnjena na
referendumu junija 2011. Zakon iz leta 2010 je v skladu z usmeritvami Evropske
komisije, med drugim, predvidel: 1) zviSanje upokojitvene starosti, 2) izenacenje
upokojitvene starosti za zenske in mosSke, 3) posebne ugodnosti za tiste, ki ostanejo
zaposleni po dopolnitvi pokojninske dobe, 4) obveznost placevanja prispevkov iz drugih

oblik dela. Rangus (2012, 205-206) ugotavlja, da

[...] je novi zakon sicer uposteval nekatere usmeritve, ki bi v okviru obstojecega
stanja lahko izboljsale razmerje med zavarovanci ter sedanjimi in prihodnjimi
upokojenci, temeljno vprasanje dosledne razmejitve pojmov solidarnosti in
redistribucije znotraj sistema pa je ostalo nerazreseno. Prav tako je ostalo
odprto vprasanje sistemske preureditve pokojninskega zavarovanja, saj so
temeljni elementi pridobitve in odmere pravic ostali nespremenjeni, s cimer se ni
sledilo trendom, ki smo jim prica v ostalih evropskih drzavah v zadnjih dveh

desetletjih.

Sprejem Zakona o dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za dolgotrajno oskrbo je v
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Strategiji osrednji ukrep®’ za uresni¢itev usmeritev na podro&ju dolgotrajne oskrbe.
MDDSZ je predlog pripravil marca 2010. Predlog zakona (MDDSZ 2010, 2) je
predvidel vzpostavitev celovitega sistema dolgotrajne oskrbe v Sloveniji v skladu z

naslednjimi usmeritvami Evropske komisije za to podrocje:

zagotavljanje vzdrznega financiranja sistema z ustrezno kombinacijo javnih in

zasebnih virov,

— zagotavljanje splosne dostopnosti do kakovostnih storitev,

— krepitev usklajenega izvajanja socialnih in zdravstvenih storitev v okviru
celovitega sistema,

— spodbujanje oskrbe na domu ali v skupnosti (deinstitucionalizacija),

— izboljsevanje pogojev zaposlovanja in delovnih pogojev poklicnih izvajalcev

oskrbe ter podpiranje nepoklicnih izvajalcev oskrbe.

Vlada RS predloga zakona ni sprejela. Kljuno odprto vprasanje je bilo (in ostaja)
financiranje dolgotrajne oskrbe. Predlog zakona iz leta 2010 je predvideval vzpostavitev
"obveznega zavarovanja za dolgotrajno oskrbo, ki bi temeljilo na nacelih solidarnosti in
odgovornosti posameznika za zagotavljanje lastne socialne varnosti in socialne varnosti
njegovih druzinskih ¢lanov in upravi¢encem zagotavljalo placilo storitev dolgotrajne
oskrbe ter druge pravice v obsegu in v okviru standardov ter na nacin in pod pogoji, ki

jih doloc¢a zakon" (MDDSZ 2010, 7).

4.2.2.2.3 Povzetek ugotovitev in sodbe o transakcijski fazi

Pri analizi predhodne, vstopne faze smo ugotovili, da javnopoliti¢ni problem staranja
prebivalstva v nacionalni strategiji ne ustreza v celoti opredelitvi v nadnacionalni
strategiji, da cilji niso jasno opredeljeni, da ni jasne povezave med globalnimi in
podro¢nimi cilji, da kazalniki za spremljanje uresnicevanja ciljev niso doloceni, da
vsebinsko jedro strategije vsebuje le nekaj ukrepov, da lastniStvo nad javnopoliticnim
problemom ni ustrezno dolo¢eno in da je polozaj sveta, ki naj bi skrbel za uresni¢evanje
ciljev Strategije, nejasen, njegove pristojnosti in klju¢ne naloge ter pooblastila pa

neopredeljena. Navedene ugotovitve kazejo, da je Strategija konceptualno slabo

47V Strategiji (Vlada RS 2006, 20) je priprava predloga Zakona o dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za
dolgotrajno oskrbo ter njegovo posredovanje v obravnavo Vladi RS naveden kot cilj (ne ukrep).
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zastavljena, kar je lahko eden izmed vzrokov*® za neimplementacijo oziroma neuspesno

implementacijo neke politike.

Ramovs (2015, 4) pojasnjuje, da "politika in uprava nista bili ozavesceni in pripravljeni
na izvajanje strategije in reSevanje demografske problematike". Zaradi politi¢ne nuje je
vlada sprejela dokument, ki je bil nedodelan in v katerem je ostalo odprto celotno
vprasanje implementacije (ibid., 2 in 4). "Ministrstva Strategije niso vzela za svojo"
(Dominkus 2015, 4), na svojih delovnih podrocjih so imela druge prioritete (Zupancic¢
2015, 3), Ceprav so se vpleteni deklarativno strinjali, da je staranje prebivalstva
pomembna zadeva (ibid., 2). "Ker pa se rezultati ne opazijo od danes do jutri, ni imela

takSnega politi€nega naboja, kot ga ima kak$na druga zadeva" (ibid.).

Iz preglednice relevantnih usmeritev, ukrepov in ciljev po klju¢nih politicnih smernicah
je razvidno, da aprila 2009, dve leti po sprejemu Strategije, nobena v kontekstu
dolgorocne politicne strategije EU relevantna usmeritev iz Strategije ni realizirana v

celoti, saj naslednji predvideni ukrepi niso bili niti formalno sprejeti:

1. priprava in izvajanje Strategije za dvig rodnosti,
priprava nacionalnega programa ali strategije za aktivno staranje,

priprava sprememb zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje,

i A

priprava in sprejem Zakona o dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za dolgotrajno

oskrbo.

Pri evalvaciji transakcijske faze smo nameravali ugotavljati, v kolik§ni meri so pri
izvajanju izbrane politike izpolnjeni predpogoji uspesne implementacije po Hogwoodu
in Gunnu (1984, 199-206). Predpostavljali smo, da v vecji meri so predpogoji

izpolnjeni, bolj uspesna je implementacija.

Namero smo morali opustiti, ker ukrepi, relevantni za ugotavljanje uspesnosti
nacionalne strategije v kontekstu dolgorocne nadnacionalne strategije, niso bili
formalno sprejeti in izvajani ter s tem niso pozitivno vplivali na spreminjanje

demografskega izziva v priloZnost, kar je osnovni namen nadnacionalne strategije.

* Natanéneje o vzrokih glej Hogwood in Gunn 1984, 197-199.
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4.2.2.3 Analiza izstopne faze

Izstopna faza javnopoliti¢nega procesa je opredeljena kot obdobje tik po zaklju¢ku neke
politike, v nasSem primeru obdobje tik po izteku Strategije. Zanima nas, v kolik$ni meri
so bili podatki o izvajanju Strategiji zbrani in obdelani, kakSne so bile ugotovitve in

kako so te ugotovitve vplivale na nadaljnji razvoj politike, ki je predmet analize.

V skladu s Strategijo je bil za spremljanje uresni¢evanja ciljev in spremljanje aktivnosti
po posameznih ministrstvih pristojen Svet za solidarno sozitje generacij in za

kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji (Vlada RS 2006a, 40).

Svet je pripravil vmesno porocilo o realizaciji nalog aprila 2009 in Zaklju¢no porocilo o
realizaciji nalog Strategije varstva starejSih do leta 2010 - solidarnost, sozitje in
kakovostno staranje prebivalstva (v nadaljnjem besedilu: zaklju¢no porocilo), ki ga je
obravnaval na svoji zadnji seji 30. avgusta 2011. V zakljuénem porocilu, s katerim se je
Vlada RS seznanila 13. oktobra 2011, je svet podal svoje ugotovitve o realizaciji
Strategije in priporocila za pripravo nove. Po nasi oceni so klju¢ne naslednje ugotovitve

sveta o realizaciji Strategije (Vlada RS 2011, 3—4):

— Stopnja zavedanja o posledicah, ki jih lahko povzroci nepripravljenost druzbe na
nove razmere je v pristojnih resorjih premajhna, kar se je pri izvajanju
strategije velikokrat odrazalo v neupostevanju ciljev strategije pri pripravi
podrocne zakonodaje,

— zaradi odsotnosti druzbenega dogovora ni bilo mozZno sprejeti zakonov, ki bi
bistveno pripomogli k realizaciji ciljev (Zakon o pokojninskem in invalidskem
zavarovanju - ZPIZ-2 in Zakon o malem delu, oba zavrnjena na referendumu);

— zakonodaja, ki bi vzpostavila celovit sistem dolgotrajne oskrbe, (Se) ni bila
sprejeta,

— zakonodaja, ki bi ustrezno resevala stanovanjsko problematiko, (Se) ni bila
sprejeta,

— izvajanje ciljev ni bilo vedno v skladu s predvideno c¢asovnico;,

— svet je imel velikokrat premalo moci, da bi vplival na odlocitve viadnih resorjev;

— sklep, ki ga je sprejela Vlada RS ob obravnavi vmesnega porocila, da zadolZuje

pristojna ministrstva, da pred posredovanjem zakonov na viado pridobijo
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stalisce sveta o usklajenosti zakonov s strategijo, se ni realiziral,

— sklepi, ki jih je sprejela Vlada RS na priporocilo sveta ob obravnavi vmesnega
porocila o izvedbi nalog niso bili v celoti realizirani;

— na podlagi podatkov, ki so danes na voljo, je tezko spremljati napredek po

posameznih ciljih strategije.

Iz ugotovitev je razvidno, da je svet ustrezno prepoznal pomanjkanje zavedanja in
poznavanja posledic spremenjenih demografskih razmer v pristojnih ministrstvih.
Ministrstva tudi niso imela kadrovskih virov z ustreznimi znanji in sposobnostmi
reorganizacije virov (Banovec 2015, 3). Ramovs (2015, 2) opaza "premajhno zavedanje
posledic stranja prebivalstva v slovenski politiki, upravi in velikem delu relevantnih
strok". V analizi vstopne faze smo ugotovili, da lastniStvo nad javnopoliti¢nim
problemom v Strategiji ni jasno dolo¢eno, saj polozaj in pristojnosti sveta niso bile
dolocene, s tem pa tudi ne razmerje med svetom in ministrstvi. "Svet je imel velikokrat
premalo moci, da bi vplival na odlo¢itve vladnih resorjev" (Vlada RS 2011, 3). Tudi
Banovec (2015, 3) in Dominkus$ (2015, 3) menita, da svet ni imel nobene (politicne)
moci odlocanja. Upostevajo¢ opazanje o premajhnem zavedanju posledic staranja
prebivalstva med delezniki bi bilo treba za ugotavljanje vzrokov za nepravocasno
izvajanje ciljev Strategije in nerealizacijo sklepa Vlade RS (2009a) po obravnavi
vmesnega poroCila o izvajanju Strategije temeljito preuciti upravljanje relevantnih
ministrstev kot poslovnih sistemov in organizacijo poslovnih procesov znotraj teh
sistemov, kar presega okvir naSe raziskave. Na tem mestu bomo zakljucili, da je
"nepravocasno izvajanje ciljev" zgolj ocena, ki je ni mogoce potrditi, saj Casovni roki za
dosego ciljev v Strategiji niso doloc¢eni. Vzroki za nerealizacijo sklepa Vlade RS
(2009a), ki pristojnim ministrstvom nalaga upostevanje ciljev Strategije in pridobitev
staliS¢ sveta o usklajenosti predlogov zakonov s Strategijo pred predlozitvijo v vladni
postopek, pa so po nasi oceni enaki tistim, ki jih je Banovec (2015, 3—4) navedel kot
razloge za nepripravo akcijskih nacrtov za izvajanje Strategije: neprepoznavanje
potrebe, odsotnost ustreznih kadrovskih virov in znanja, odsotnost zadostnih finan¢nih
virov in sposobnosti reorganizacije virov. Edino MDDSZ je prepoznal potrebo po
realizaciji omenjenega sklepa in po sprejemu zacel s pripravo nove strategije, vendar je
delo ostalo nedokoncano. "Glavni razlog za nesprejem nove strategije je bila odsotnost
politi¢ne volje," meni takratni generalni direktor pri MDDSZ Dominkus (2015, 3),

medtem ko predstavnika civilne druzbe dodajata, da na MDDSZ "niso imeli dovolj
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ustreznega znanja" (Ramovs§ 2015, 3) in "verjetno niso imeli kadrovskih virov"
(Banovec 2015, 5). Ocenjujemo, da se nadaljnji razlogi tudi v primeru MDDSZ
nahajajo na podrocju organizacije poslovnih procesov. Zupanci¢ (2015, 4) pa meni, da

. 3 4
"so razlogi povsem prakti¢ne narave". "

V zakljuénem porocilu (Vlada RS 2011, 3) je svet ocenil, da pomembne rezultate in
cilje Strategije dosegajo nekateri sprejeti zakoni’’, ki v Strategiji sploh niso navedeni
kot ukrepi’' za realizacijo relevantnih usmeritev, z izjemo dokumenta na podro&ju
aktivnega staranja, ki pa ga ne Stejemo za realizirani ukrep nacionalne strategije, saj je
Strategija predvidela nacionalni program, kar dokument z naslovom Pregled ukrepov za
spodbujanje aktivnega staranja (Vlada RS 2010), sprejet tri mesece pred iztekom
veljavnosti Strategije, nikakor ni. UpostevajoC statisticne podatke Eurostata (2014)
lahko ugotovimo, da Pregled ukrepov za spodbujanje aktivnega staranja tudi ni imel
vpliva na dvig zaposlenost starejSih (55-64 let), saj je bila stopnja zaposlenosti starejSih
v navedeni starostni skupini v letu 2013°* niZja (33,5 odstotna) kot v izhodi¢nem letu

2010 (35 odstotna).

Domnevamo, da je svet uvrstil sprejem zakonov, ki jih Strategija ni predvidevala, med
pomembne rezultate na predlog MDDSZ, ker pomembnej$i v Strategiji predvideni
ukrepi niso bili realizirani, tako da Strategija dejansko ni imela nobenih konkretnih

pozitivnih rezultatov.

V zakljuénem poro€ilu (Vlada RS 2011, 4) je svet podal Vladi RS naslednja priporocila

za pripravo in izvajanje nove strategije:

— vecje sodelovanje pristojnih resorjev pri oblikovanju vsebine strategije,

¥ Zupan¢i¢ (2015, 4) med razlogi za nenadaljevanje strategije po letu 2010 navaja: zamenjavo vlade,
priprave na evropsko leto aktivnega staranja in druge prioritete zaradi krize.

>0 To so: Zakon o prepreevanju nasilja v druZini in na podlagi zakona sprejeti pravilniki po pristojnih
resorjih,

— Zakon o prostovoljstvu,

Zakon o socialno varstvenih prejemkih in Zakon o uveljavljanju pravic iz javnih sredstev,

Zakon o socialnem podjetnistvu,

Strategija aktivnega staranja,

— Akcijski nacrt staranja z invalidnostjo.

'V akcijskem naértu sta bila predvidena Zakon o prostovoljstvu in Akcijski naért staranja z
invalidnostjo, preostali §tirje zakoni tudi v akcijskem nacrtu iz leta 2009 niso omenjeni.

>2 Temeljni cilj ukrepov je bil dvig povpreéne stopnje zaposlenosti starejsih na 43,5 odstotkov v letu 2013
(s 35% v letu 2010) (Vlada RS 2010, 1).

w
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— sprejem akcijskega nacrta v treh mesecih od sprejema strategije in priprava
akcijskih nacrtov za obdobje treh let,

— za spremljanje izvajanja strategije se imenuje vladni svet, dvakrat letno pa se z
realizacijo strategije seznanijo drzavni sekretarji pristojnih ministrstev in
drzavni sekretar v kabinetu, ki ga doloci predsednik viade,

— glede na obseg nalog v zvezi z izvajanjem strategije in spremljanjem podrocja
ter sprejetih obvez v Sloveniji in EU bi bilo potrebno zagotoviti ustrezno
organizacijo in kadrovsko zasedbo za izvajanje strokovnih, administrativnih in

organizacijskih nalog sveta (npr. Urad Vlade Republike Slovenije).

Ocenjujemo, da so priporocila sveta pomanjkljiva glede na njegove predhodne
ugotovitve o realizaciji in ne vklju€ujejo vsebine Strategije. Kljub temu je iz priporocil
razvidno, da je svet ustrezno prepoznal potrebo po spremembi in izboljSanju
institucionalnih in procesnih vidikov oblikovanja in izvajanja (nove) strategije. Na
podlagi priporocil sveta in odgovorov intervjuvancev lahko ugotovimo, da
institucionalna ureditev v procesu oblikovanja in izvajanja Strategije ni bila ustrezna iz
naslednjih razlogov:

— lastniStvo nad Strategijo ze v fazi priprave ni bilo ustrezno doloceno, saj
odgovornosti za problematiko staranje prebivalstva ne more prevzeti eno
ministrstvo; "to je odgovornost vlade in njenega predsednika" (Banovec 2015,
3);

— MDDSZ ni imelo ustrezne kadrovske zasedbe za izvajanje nalog v povezavi s
Strategijo;

— je imel vodilno vlogo pri pripravi Strategije InStitut Antona Trstenjaka za
gerontologijo in medgeneracijsko sozitje, ki je znanstvena in raziskovalna
inStitucija in ima kot taka lahko predvsem svetovalno vlogo v procesu
konceptualizacije nacionalnega strateSkega dokumenta, ki bi ga moral upravljati
(horizontalni) drzavni organ, pristojnosti med njim in drugimi drZzavnimi organi
(ministrstvi) pa bi morala biti jasno opredeljene;

— svet ni imel (politicne) moc¢i odloCanja in vpliva na dejavnosti pristojnih
ministrstev, ki niso prevzela svojega (nejasno dolo¢enega) deleza lastniStva nad

Strategijo.
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Navedena dejstva so bistveno prispevala k slabi konceptualizaciji Strategije in s tem

ustvarila osnovne pogoje za njeno neimplementacijo.

4.2.2.3.1 Povzetek ugotovitev in sodbe o izstopni fazi

V analizi transakcijske faze smo ugotovili, da noben v kontekstu dolgoro¢ne politi¢ne
strategije EU relevanten ukrep iz Strategije v Casu njene veljavnosti ni bil formalno
sprejet in izvajan ter ni pozitivno vplival na spreminjanje demografskega izziva v
priloznost v skladu z nadnacionalnimi politicnimi smernicami. "Ker ni bilo politi¢nih in
upravnih pogojev, da bi Slovenija resno reSevala demografska vprasanja staranja, se
tudi Strategija po sprejetju ni izvajala v praksi; predvideni organi in porocila so tako bili
bolj ali manj formalne narave" (Ramovs 2015, 7). Banovec (2015, 1) meni, da se "pri
nas strategije piSejo v prazno, ¢e pa so ze malo bolje napisane (s konkretnimi ukrepi,
cilji in kazalniki za spremljanje uresni¢evanja ciljev), se ne izvajajo ustrezno". Zupancic
(2015, 5) celo med javnimi usluzbenci opaza prevladujoce mnenje, da "so strategije

obsezni dokumenti brez uporabne vrednosti."

Na podlagi analize lahko pritrdimo ugotovitvi Banovca (2015, 1), da s Strategijo "ni

bilo uresni¢eno ni¢ pomembnega ali drugega, kot spisek zelja."

Za spremljanje uresni¢evanja ciljev je Strategija (Vlada RS 2006a, 40) predvidela
ustanovitev sveta, ni pa dolocila nacina, kako naj bi svet spremljal izvajanje ciljev
Strategije. Menimo, da spremljanje izvajanja globalnih ciljev, kot so zapisani v
Strategiji, tudi ne bi bilo mogoce, saj kazalniki (niti kvantitativni niti kvalitativni) v
Strategiji niso dolo¢eni, svet pa jih tudi ni izdelal, ¢eprav je v poslovniku med
njegovimi nalogami navedeno tudi: "vrednotenje posameznih ciljev, spremljanje
najpomembnejSih kazalcev kot instrumenta merjenja ucinkovitosti ukrepov ter
ugotavljanje ucinkov na politiko solidarnega sozitja in sodelovanja generacij ter
kakovostno staranje" (Svet za solidarno sozitje generacij in kakovostno staranje
prebivalstva v Sloveniji 2008, 3. ¢len). Svet je v zaklju¢nem porocilu navedel, da je "na
podlagi podatkov, ki so danes na voljo, tezko spremljati napredek po posameznih ciljih

strategije" (Vlada RS 2011, 4).
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Svet je v obdobju &tirih let™ pripravil dve poro¢ili: Poroilo o realizaciji nalog
Strategije varstva starejSih, sprejete za obdobje 2006-2010 aprila 2009 (vmesno
porocilo) in Zaklju¢no porocilo o realizaciji nalog Strategije varstva starejSih do leta
2010 - solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva (zaklju¢no porocilo). S
porociloma je seznanil Vlado RS, ki je ob obravnavi vmesnega porocila sprejela sklepe
(Vlada RS 2009a), katerih realizacija bi lahko vplivala na sprejem predvidenih klju¢nih
ukrepov in s tem na pribliZevanje nekaterim podro¢nim ciljem Strategije. Vendar sklep
Vlade RS (ibid.) ni bil realiziran, kot izhaja iz zaklju¢nega porocila in arhiva MDDSZ.
Vlada RS (ibid., tocki 3 in 4 ) je MDDSZ nalozila pripravo analize stanja in nove
strategije do konca septembra 2010 ter zagotovitev ustrezne organizacije in kadrovske
zasedbe za spremljanje izvajanja (nove) strategije. MDDSZ je Nacionalno strategijo
staranja 2011-2015 uvrstilo v Program dela Vlade RS za leto 2010 (Vlada RS 2015),
vendar program v tem delu ni bil realiziran. V petih letih po izteku veljavnosti Strategije
v delovnih programih vlad RS za obdobje 2011-2015 ni (bila) predvidena priprava
strateSkega dokumenta, ki bi predstavljal nadaljevanje Strategije in/ali kako drugace

celovito obravnaval staranje prebivalstva kot javnopoliticni problem.

Na podlagi analize ocenjujemo, da so klju¢ni razlogi za nepripravo (nove) strategije, ki
bi celovito obravnavala staranje prebivalstva v skladu z dolgoro¢no politicno strategijo
EU za soocanje z demografskimi spremembami, enaki predvsem trem izmed razlogov
za neuspeSnost Strategije: 1) politicna neprivlacnost "demografskih pojavov, ki
zahtevajo dolgoro¢no nacrtovanje politik" (Banovec 2015, 7), ucinki sprejetih odlocitev
pa so vidni Sele Cez desetletja, 2) institucionalna razprSenost lastniStva in s tem
odgovornosti za problematiko staranja prebivalstva in 3) neobstoj demografskega

instituta in javne institucije za usklajeno nacrtovanje politik.

Nekaj manj kot pet let od izteka veljavnosti Strategije je ostajalo "odprto vpraSanje, ali
pripraviti strategijo, ki bo obravnavala zgolj aktivno staranje, ali pripraviti celovito
strategijo za sooCanje z demografskimi spremembami" (Dominkus§ 2015, 3). Odlocitev
je bila sprejeta letos: "Zaradi tezavnosti medresorskega usklajevanja je MDDSZ v letu

2015 aktivno pristopilo k pripravi strategije zdravega in aktivnega staranja" (ibid.).

%3 Svet je bil ustanovljen 23. 8. 2007 in je imel zadnjo sejo 30. 8. 2011.
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Kljub utemeljenim pozivom civilne druzbe, da Slovenija potrebuje "celovito strategijo

upravljanja dolgozive druzbe" (Banovec 2015, 5).

4.3 Splosne ugotovitve evalvacije in analiza prednosti in slabosti

4.3.1 Splosne ugotovitve

Cilj magistrskega dela je evalvacijska analiza  javnih politik za sooCanje z
demografskimi spremembami v Sloveniji. Vrednotimo jih v kontekstu dolgoro¢ne
politi¢ne strategije Evropske unije za spreminjanje demografskega izziva v priloznost in
koncepta medgeneracijske solidarnosti, s poudarkom na uresnic¢evanju skrbi za mlado
generacijo. Medgeneracijska solidarnost je nujna podlaga za trajnostni razvoj, "ki
omogoca zadovoljevanje potreb sedanjim generacijam, ne da bi bile pri tem ogrozene
moznosti prihodnjih generacij za zadovoljevanje njihovih potreb" (UNIDO 1997).
Evropska komisija (2006, 12) ugotavlja, da "je klju¢na tezava pri staranju prebivalstva v
nezmoznosti obstojeCih politik, da bi se prilagodile novemu demografskemu stanju."
Prav vse vecja razhajanja med obstojecimi institucionalnimi ureditvami in nastajajo¢imi
tveganji, med katera spada tudi staranje prebivalstva, so jedro problema pri krizi

rezimov blaginje (Esping—Andersen 1999, 146).

"Staranje prebivalstva ali demografsko staranje je proces spreminjanja starostne
strukture prebivalstva v smeri poveCevanja deleza starejSih v celotni populaciji”
(Eurostat 2014a). Kot javnopoliti¢ni problem je na mednarodnem politicnem dnevnem
redu prisoten vsaj Ze ve¢ kot trideset let, v Evropski uniji intenzivneje zadnjih Stirinajst
let, v Sloveniji zadnjih deset let, vendar ni visoko na politicnem dnevnem redu.
Najustrezneje k reSevanju problematike staranja prebivalstva pristopa Evropska
komisija, saj svoja priporocila za celovite nacionalne strategije za sooCanje z
demografskimi spremembami oblikuje na veljavni teoriji vzroka in posledic; naslavlja
vzroke staranja prebivalstva in ponuja okvir za spreminjanje demografskega izziva v
priloZznost in za razvijanje nove solidarnosti med generacijami, ki ga lahko uporabijo
drzave clanice, ¢e se tako odloc¢ijo. Slovenija kot ¢lanica EU se je na staranje
prebivalstva in na evropske zahteve po skrbi za novo solidarnost med generacijami

odzvala s Strategijo.
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Osnovni namen nasSe analize je bil ugotoviti, kako uspesno javne politike v okviru
Strategije -kot krovne strategije za soocanje z demografskimi spremembami v Sloveniji-
spreminjajo demografski izziv v priloZznost v skladu s politiénimi smernicami Evropske

unije, in kako uspesno uresnicujejo namen Strategije: "..

zagotavljati pogoje za
ohranitev solidarnosti in kakovostnega sozitja med tretjo, srednjo in mlado generacijo"

(Vlada RS 20064, 5) z vidika skrbi za mlado generacijo.

Na podlagi kazalnikov®® stopnje uspesnosti smo ugotovili, da je bila Strategija
neuspesna tako pri spreminjanju demografskega izziva v priloznost kot tudi pri

uresni¢evanju namena Strategije, saj:

1. je evalvacija vstopne faze pokazala, da so bili v veliki meri izpolnjeni vsi pogoji za
neimplementacijo Strategije: opredelitev javnopoliticnega problema staranja
prebivalstva ni v celoti ustrezala nadnacionalni opredelitvi, cilji Strategije niso bili
umanjkala je jasna povezava med globalnimi in podro¢nimi cilji Strategije,
vsebinsko jedro Strategije (tretje poglavje) je vsebovalo predvsem usmeritve in le

nekaj ukrepov, cilji pri posameznih ukrepih veinoma niso doloceni, kazalniki za

>* Kazalniki za ugotavljanje stopnje uspesnosti Strategije:

Stopnja Kazalniki
(ne)uspesnosti
1. neupostevanje politiCne smernice Evropske komisije
2. politi¢na smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upostevane na deklarativni
ravni (navedene v besedilu Strategije)
3. — politicna smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upostevane v besedilu,

— pri usmeritvi so doloceni ukrepi in cilj, ki naj bi ga dosegli, ter kazalnik za
spremljanje uresnic¢evanja cilja,

— opredelitev javnopoliti¢nega problema ustreza opredelitvi na nadnacionalni ravni,

— lastniStvo nad javnopoliti¢nim problemom je jasno opredeljeno

4 — politi¢na smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upostevane,

— pri usmeritvi so dolo¢eni ukrepi in cilj, ki naj bi ga dosegli, ter kazalnik za
spremljanje uresnicevanja cilja,

— politika je utemeljena na veljavni teoriji vzroka in posledice,

— obstoj jasnih razmejitev odgovornosti javnopoliti¢nih igralcev za implementacijo,
natancne delitve dela, koordinacije in u¢inkovite komunikacije

5. — politi¢na smernica in usmeritve za njeno zasledovanje so upostevane,

— pri usmeritvi so doloceni ukrepi in cilj, ki naj bi ga dosegli, ter kazalnik za
spremljanje uresnicevanja cilja,

— politika je utemeljena na veljavni teoriji vzroka in posledice,

— obstoj jasnih razmejitev odgovornosti javnopoliti¢nih igralcev za implementacijo,
natancne delitve dela, koordinacije in u¢inkovite komunikacije,

— obstoj mehanizma za spremljanje izvajanja politike,

— kazalnik kaze priblizevanje zastavljenemu cilju in Zelenim vrednostim
(benchmarks) za spreminjanje demografskega izziva v priloznost
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spremljanje uresnicevanja ciljev sploh niso doloceni, lastniStvo nad javnopoliticnim
problemom ni ustrezno, saj je odgovornost razprSena med drzavnimi organi, svet pa
ni imel nobene politicne moci, njegove pristojnosti, kljucne naloge, pooblastila v
zakonodajnem postopku in razmerja do drugih akterjev niso bila dolocena;

2. smo pri evalvaciji transakcijske faze ugotovili, da v obdobju veljavnosti Strategije
niti eden izmed ukrepov™, vsebinsko usklajenih z nadnacionalnimi politi¢nimi
smernicami in usmeritvami, ni bil sprejet;

3. je evalvacija izstopne faze pokazala, da so bili podatki o izvajanju Strategije zbrani
le v zaklju¢nem porocilu, ki ga je pripravil svet, da se kljuéne ugotovitve sveta o
realizaciji Strategije v ve¢ji meri ujemajo z ugotovitvami naSe evalvacije
transakcijske faze, zaklju¢no porocilo pa ne posega v vstopno fazo, kar je po nasi
oceni njegova kljuéna pomanjkljivost, saj menimo, da bi lahko evalvacija faze
konceptualizacije Strategije, v kateri so bili v skladu z naSo analizo izpolnjeni vsi
pogoji za neimplementacijo, pomembno prispevala k nadaljnjemu razvoju

relevantnih politik.

4.3.2 Analiza prednosti in slabosti vsebine nacionalne strategije v kontekstu

nadnacionalne

Pri iskanju odgovora na vprasanje, ali in v kolik§ni meri so javne politike v okviru
Strategije usklajene z dolgoro¢no politicno strategijo Evropske unije za soocanje z
demografskimi spremembami, smo izhajali iz petih klju¢nih politicnih smernic iz
Sporocila  Komisije (Evropska komisija, 2006), in s preverjanjem (ne)obstoja
nacionalnih usmeritev k nadnacionalnim politi¢cnim smernicam in usmeritvam ugotovili,
da je nacionalna strategija vsebinsko usklajena z nadnacionalno v nekaj manj kot
petdesetih odstotkih. V najvecji meri je usklajena na podroc¢ju spodbujanja zaposlovanja
(starejSih) in daljSega kakovostnega aktivnega staranja (77,8 odstotkov), precej manj
(42,9 odstotkov) na podro¢ju spodbujanja obnavljanja prebivalstva in povecevanja
produktivnosti drzavljanov pri delu in vkljuevanja staranja prebivalstva kot dejavnika
za povecanje konkurencnosti (41,7 odstotkov), najmanj (33,3 odstotkov) nadnacionalnih

usmeritev upoSteva pri vzdrznosti javnih financ. Strategija ne obravnava priseljevanja

> Gre za naslednje ukrepe: priprava in izvajanje Strategije za dvig rodnosti, priprava nacionalnega
programa ali strategije za aktivno staranje, priprava sprememb zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko
zavarovanje, in priprava in sprejem Zakona o dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za dolgotrajno oskrbo.
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kot ene izmed moznosti za ohranjanje velikosti populacije in upocasnitev staranja

prebivalstva.

Izpostaviti je treba, da se zgornje stopnje usklajenosti nanasajo na podrocne usmeritve v
tretjem poglavju Strategije, medtem ko so vsebinska izhodis¢a Strategije povsem
usklajena z vsebinskimi izhodi$¢i nadnacionalne politi¢ne strategije. Zal pa z ustreznimi
vsebinskimi izhodiS¢i niso v zadostni meri povezani niti globalni niti podrocni cilji
Strategije, kot tudi usmeritve na podrocju dela in zaposlovanja, socialnega varstva,
zdravstvenega varstva, vzgoje, izobrazevanja, znanosti in raziskovanja ter stanovanjske
politike ne. Usmeritve navedenih podrocij se nanasajo predvsem na tretjo generacijo in
skoraj v celoti prezrejo potrebe mlade generacije, celo tako klju¢ne, kot so na primer
spodbujanje zaposlovanja mladih, zagotavljanje dostopnosti kakovostnih javnih storitev
(varstvo otrok, izobrazevanje, zdravstveno varstvo) in aktivna pomo¢ pri reSevanju

stanovanjskega vprasanja.

Menimo, da Strategija, ki ne namenja pozornosti potrebam mlade generacije in ne
vsebuje nobene usmeritve, povezane z zaposlovanjem mladih, niti usmeritve za
izboljSanje zivljenjskih razmer mladih, ne more predstavljati ustreznega okvirja za
razvijanje medgeneracijske solidarnosti na nacionalni ravni v skladu z nadnacionalnim
okvirjem. Javornik-Novak (2015, 3) je "premajhno uravnotezenost glede na preostale
skupine prebivalstva (mlade, delovno aktivne)" uvrstila na prvo mesto med klju¢nimi
slabostmi Strategije. Tudi med drugimi intervjuvanci je prevladovalo mnenje, da je
Strategija upoStevala predvsem potrebe starejSih. Narat in drugi (2012, 81) ugotavljajo,
da so politicni dokumenti s podroc¢ja medgeneracijske solidarnosti v Sloveniji
osredotoCeni na zagotavljanje pomoc¢i mladih starejSim, ne pa tudi obratno, Ceprav
medgeneracijska solidarnost temelji na reciprocnosti, od katere imajo koristi vsi
delezniki. Z neupostevanjem potreb mladih je bilo Ze v fazi konceptualizacije Strategije
onemogoceno uresni¢evanje njenega namena: '"zagotavljati pogoje za ohranitev
solidarnosti in kakovostnega sozitja med tretjo, srednjo in mlado generacijo" (Vlada RS

20064, 5).

Zapostavljanje mladih pri iskanju reSitev za staranje prebivalstva v Sloveniji ni
osamljen primer v sodobnih rezimih blaginje, ki se sicer razlicno odzivajo na nova

tveganja in z njimi povezano krizo. Esping-Andersen (1999, 156) je v svoji analizi
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nastajajocih tveganj ugotovil, da je kljub znatnim razlikam med rezimi "predvsem
o¢itno, da tveganja izkljuCenosti in revs¢ine nesorazmerno bremenijo mlade". Za
skupino konzervativnih rezimov, kamor lahko uposStevajo¢ razmerja med viri blaginje
uvrstimo tudi Slovenijo, je ugotovil, da "se na nova tveganja odziva pasivno in da
drzava odgovornost zanje v ve¢ji meri prenasa na druzino" (ibid.). "Familizacija
druzbenih tveganj (kot npr. brezposelnosti) je sicer lahko ucinkovito sredstvo proti
revscini, vendar povzroca posredne stroSke, kot so zakasnela samostojnost, ustvarjanje
druzine in odlocanje za otroke" (ibid.). Esping — Andersen (1999, 168) ugotavlja, da so
se le socialdemokratske drzave ustrezno odzvale na nova tveganja in prilagodile svoje
strukture tako, da so minimizirale "neblaginjo" druzin, revs¢ino in neenakosti ter
maksimizirale zaposlenost, kar jim je uspelo brez povecanja ali celo z zmanjSanjem

izdatkov za socialno zascito, izrazenih kot delez BDP.

Kljub temu, da Strategija ni predvidela ustreznih usmeritev za izboljSanje zivljenjskih
razmer mlade generacije, je predvidela v kontekstu dolgoro¢ne politi¢ne strategije EU
ustrezne usmeritve za izboljSanje Zivljenjskih razmer starejSe generacije in nekaj
ukrepov, ki bi lahko prispevali k spreminjanju demografskega izziva v priloznost. To
sO:

1. nacionalni program ali strategija za aktivno staranje,

2. spremembe zakona, ki ureja pokojninsko in invalidsko zavarovanje,

3. zakona o dolgotrajni oskrbi in zavarovanju za dolgotrajno oskrbo.
V Casu veljavnosti Strategije navedeni ukrepi niso bili sprejeti, zato Strategija ni mogla

pozitivno vplivati na spreminjanje demografskega izziva v priloznost v skladu z

nadnacionalno politi¢no strategijo.
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Preglednica 4.11: Analiza prednosti in slabosti vsebine usmeritev nacionalne strategije v

kontekstu nadnacionalne

Prednosti

Slabosti

Vzdrzevanje Stevila prebivalcev Slovenije
na sedanji ravni

Odsotnost ~ usmeritve za zmanjsanje
negotovosti mladih ob vstopu na trg dela

Odsotnost splosne usmeritve za izboljSanje
razmer mlajSe generacije

Spodbujati ukrepe za fleksibilnejsi delovni
cas

VzdrZzevati in razvijati obstojeCe storitve
socialnega varstva za starejSe

Odsotnost usmeritve za izboljSanje socialnega
varstva mlajse in srednje generacije

Siritev in krepitev mreze javne zdravstvene
oskrbe in izboljSanje dostopnosti storitev za
starejSe

Odsotnost usmeritve za izboljSanje
dostopnosti kakovostnih javnih storitev za
mlaj$o in srednjo generacijo

Razvoj socialnih ves¢in in znanj za

kakovostno medgeneracijsko sozitje

Vzpostavljanje medgeneracijskih centrov

Spodbujanje kakovostnega staranja

IzboljSanje zaposlitvenih moZnosti starejSih

IzboljSanje  zaposlitvenih moznosti  vseh

generacij, s poudarkom na mlajsi

Povecati skrb za varstvo in zdravje pri delu
starejSih

Povecati skrb za varstvo in zdravje pri delu
vseh delovno aktivnih

Postopno zviSevanje upokojitvene starosti

PoveCevanje Stevila let, ki jih starejsi
prezivijo zdravi

Spodbujati  oblikovanje proizvodov in

storitev za potrebe starejSih
Odsotnost ~ usmeritev  za  spodbujanje
gospodarskih  akterjev  k  inovacijam,
povezanim s staranjem
Odsotnost  usmeritev ~ za  spodbujanje
priseljevanja

Povisevanje stopnje zaposlenosti starejsih

Odsotnost usmeritev za poviSevanje stopnje
zaposlenosti mlajsih

Nezagotavljanje  pogojev ucinkovito

delovanje finan¢nih trgov

za

Neustvarjanje pogojev za stabilnost in varnost
varéevanja in nalozb

Odsotnost usmeritev za finan¢no
izobrazevanje posameznikov za prilagajanje
novim okoli$¢inam

Vira: Evropska komisija (2006), Vlada RS (2006a).

Menimo, da je Strategija sicer vsebovala nekatere pomembne vsebinske elemente za
reSevanje problema staranja prebivalstva v Sloveniji, vendar kot celota ni bila v zadostni
meri usklajena z nadnacionalno politicno strategijo in ne ustreza v celoti predlogu

Evropske komisije za oblikovanje konstruktivega odziva na demografske spremembe.
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Svet v zaklju¢nem poroc€ilu ugotavlja, "da je bila nacionalna strategija nadaljevanje
usmeritve prejSnjega socialnega programa, toda v skladu z usmeritvami EU je vsebinsko

Sirsa" (Vlada RS 2011, 2).

Menimo, da izbrana alternativa (Strategija varstva starejSih do leta 2010 - Solidarnost,
sozitje in kakovostno staranje prebivalstva) vsebinsko ni bila ustrezna za reSevanje
problema staranja prebivalstva predvsem zato, ker:
— reSevanje problematike staranja prebivalstva ne temelji v celoti na uveljavljeni
teoriji vzroka in posledic,
— ne sledi v zadostni meri nadnacionalnim politicnim smernicam, saj dveh od petih
klju¢nih politicnih smernic Evropske komisije ne uposteva,
— z neupoStevanjem potreb mlajSe generacije ne postavlja okvirja za razvoj
medgeneracijske solidarnosti v skladu z nadnacionalnim okvirjem in s tem slabi

moznosti za trajnostni socialni razvoj.
4.3.3 Analiza prednosti in slabosti procesa oblikovanja in izvajanja strategije
Evalvacija je pokazala, da je -kljub neupoStevanju uveljavljene teorije vzroka in
posledic- proces oblikovanja in izvajanja Strategije bistveno bolj problemati¢en kot

njena vsebina. Prednosti in slabosti procesa oblikovanja in izvajanja strategije so

razvidne iz naslednje preglednice.
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Preglednica 4.12: Analiza prednosti in slabosti procesa oblikovanja in izvajanja Strategije

Prednosti

Slabosti

Identifikacija staranja prebivalstva kot javnopoliti¢nega problema

Upvrstitev staranja prebivalstva na politi¢ni dnevni red

Prenizko na politiénem dnevnem redu glede na posledice problematike

Odsotnost §irSe javne razprave o problematiki staranja prebivalstva

Odsotnost temeljite analize stanja in mednarodno primerjalne analize izbranih
reSitev (skupnega) javnopoliticnega problema

Alternativne resitve javnopoliti¢nega problema niso bile oblikovane

Ni bilo ex-ante evalvacije predlagane reSitve (Strategije)

Izbrana reSitev ni najustreznej$a za reSevanje tega javnopoliticnega problema

Pripravo izrazito medresorske strategije je usmerjal Direktorat za socialne
zadeve v MDDSZ

Civilna druzba ni bila vklju€ena v pripravo Strategije

Sodelovanje z Institutom Antona Trstenjaka

Predlagatelj je pri pripravi sodeloval le z eno strokovno institucijo, ki ji je
neustrezno doloc¢il vodilno vlogo pri pripravi nacionalnega strateskega
dokumenta

Predlagatelj ni pripravil vzorca strukture podro¢nih prispevkov (drugih
ministrstev) in natan¢nih navodil za pripravo

Vsebinska izhodi$¢a nacionalne strategije so usklajena z nadnacionalno
strategijo

Opredelitev javnopoliticnega problema v vsebinskih izhodis¢ih ustreza
nadnacionalni opredelitvi

Razumevanje javnopoliticnega problema po podrocjih (tretje poglavije) ne
ustreza opredelitvi v vsebinskih izhodis¢ih Strategije niti nadnacionalni
opredelitvi

Politika ne temelji v celoti na nadnacionalno priznani teoriji vzroka in posledic

v w

strategije

Odsotnost jasne povezave med globalnimi in podro¢nimi cilji

Cilji vecinoma niso merljivi, kazalniki za spremljanje priblizevanja ciljem niso
doloceni

Neenotna struktura podro¢nih prispevkov (tretje poglavje) in neenotna in
neustrezna raba izrazov usmeritev, ukrep, cilj

Odsotnost ¢asovnih rokov za izvedbo
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Prednosti

Slabosti

Ustanovitev Sveta za solidarno sozitje generacij in kakovostno staranje
prebivalstva v Sloveniji

NedoloCen polozaj sveta, njegove pristojnosti in naloge ter konkretna
pooblastila v zakonodajnem postopku, ustanovitev skoraj leto dni po sprejemu
Strategije

Nezastopanost interesov vseh generacij v svetu

Neoblikovanje ustreznega mehanizma za spremljanje izvajanja strategije

Odsotnost dobro upravljane in casovno ustrezne javne razprave pred
medresorskim usklajevanjem predloga strategije

Neupostevanje pripomb v javno razpravo vkljucenih akterjev

NeupoSstevanje pripomb v postopku medresorskega usklajevanja

Vlada RS je predlog Strategije sprejela kljub nedodelanosti strategije

Ministrstva niso izdelala akcijskih nacrtov

Svet izdela vmesno porocilo o izvajanju strategije

Svet izdela skupni akcijski nacrt za izvedbo nalog iz strategije

Svet izdela akcijski nacrt leta 2009, dve leti in pol po sprejemu Strategije

Kljuéni ukrepi so predvideni v strategiji in sledijo nadnacionalnim
usmeritvam

Kljuéni ukrepi v ¢asu veljavnosti Strategije niso bili formalno sprejeti

Vlada RS na predlog sveta sprejme sklepe z namenom pospesSiti in
izbolj$ati uresnicevanje ciljev

Sklepi vlade niso bili realizirani, vklju¢no s sklepom o pripravi analize stanja in
zacetka postopkov za pripravo strategije za obdobje 2011-2015

Svet pripravi zaklju¢no porocilo

Zaklju¢no porocilo ne vkljuCuje faze konceptualizacije Strategije

Celovita evalvacija Strategije ni bila izdelana
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5 PRIPOROCILA

Na podlagi ugotovitev evalvacije in ve¢ kot desetletnega opazovanja z udelezbo v
vstopni fazi javnopoliticnega procesa v Sloveniji v nadaljevanju predstavimo dve
moZnosti za izboljSanje vsebine in procesa oblikovanja in izvajanja javnih politik za
soocanje z demografskimi spremembami, s poudarkom na vstopni fazi. Prva moznost je
celovitejSa in vsebuje predloge za izboljSanje tako vsebine kot procesa oblikovanja
relevantnih politik ter predvideva nekatere institucionalne spremembe. Pri oblikovanju
druge moznosti izhajamo iz obstojece institucionalne strukture in predlagamo izboljSave
procesa oblikovanja javnih politik, za katere menimo, da bi lahko prispevale k boljSemu
uresni¢evanju dolgorocne politicne strategije EU za soofanje z demografskimi
spremembami na nacionalni ravni, ustvarjanju pogojev za razvijanje medgeneracijske

solidarnosti in s tem trajnostnega socialnega razvoja Slovenije.

5.1 Moznost A

5.1.1 Vsebinski vidik

V skladu s predlogom Evropske komisije priporo¢amo oblikovanje celovite strategije za
soocanje z demografskimi spremembami v Sloveniji, ki bi upostevala vseh pet klju¢nih
politi¢ni smernic. Glede na dejstvi, da v Sloveniji ni dolgoro¢ne razvojne strategije, in
da ima staranje prebivalstva izrazito dolgoro¢ne posledice, menimo, da bi bilo
nadnacionalne politicne smernice za konstruktivni odziv na demografske spremembe
nujno vkljuciti v razvojno strategijo po nacelu enake obravnave vseh treh razseznosti
trajnostnega razvoja: socialne, okoljske in gospodarske. Trajnostni razvoj, ki ne temel;ji
na univerzalni medgeneracijski solidarnosti namre¢ ni mogo¢. Predlagamo torej
oblikovanje celovite dolgoro¢ne Strategije trajnostnega razvoja Slovenije, ki bi
temeljila na tristebrnem modelu trajnostnega razvoja in bi bila "vrhovni" strateski
dokument na nacionalni ravni. To pomeni, da bi z vidika nacionalnega interesa
upostevala strateSke usmeritve EU po posameznih politikah na eni strani, na drugi strani
pa bi bili vsi podro¢ni strateski dokumenti in zakonodaja na nacionalni ravni z njo

usklajeni.
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Menimo, da je za trajnostni socialni razvoj najpomembnejSa smernica za spodbujanje
obnavljanja prebivalstva, ki bi jo bilo treba uvrstiti med kljuéne prednostne naloge
celovite strategije. Za uresnievanje smernice je treba slediti nadaljnjim usmeritvam
Evropske komisije in sprejeti ukrepe, s katerimi bi ustvarili pogoje, v katerih bi se
mladi, ki to Zelijo, lazje odlo¢ali za otroke, saj raziskave (Hohn 2006, Sircelj 2006)
kaZzejo znaten razkorak med Zelenim in dejanskim Stevilom otrok. Rezultati zadnje
relevantne ankete (Rakar in druge 2010, 70) kazejo, da so objektivni dejavniki, ki
vplivajo na odlo¢anje za otroke in bi jih lahko uredila drzava: (ne)reSeno stanovanjsko
vprasanje, (ne)stabilnost zaposlitve in (ne)dostopnost vrtcev.  Tudi odgovori
anketirancev, ki ne nameravajo imeti (Se enega) otroka, o razlogih za taksno odlocitev,
nakazujejo moznost za javne intervencije. Anketiranci (Rakar in drugi 2010, 88) so
namre¢ izpostavili Zeljo po ohranjanju sedanje zivljenjske ravni in preveliko skrb za

bodoc¢nost otrok.

Prednostni ukrepi pri spodbujanju obnavljanja prebivalstva morajo biti usmerjeni v
izboljSanje Zivljenjskih razmer mlade generacije in naslavljanje objektivnih
dejavnikov, ki lahko wvplivajo na rodnostno obnasanje. Nadaljnji ukrepi morajo
spodbujati priseljevanje, ki pomembno vpliva na starostno strukturo prebivalstva. Za
boljSe odzivanje na demografske spremembe so potrebni tudi dodatni ukrepi za
zaustavitev kréenja deleza delovno sposobnega prebivalstva. Poleg zviSevanja
upokojitvene starosti je treba poskrbeti tudi za zgodnejSe vklju¢evanje mladih na trg

dela.

5.1.2 Institucionalni in procesni vidik

Celovita strategija trajnostnega razvoja Slovenije bi vsebinsko posegala v podrocja
delovanja razlicnih ministrstev, zato bi bilo treba ustanoviti horizontalno sluzbo na
nacionalni ravni, ki bi prevzela lastniStvo nad strategijo, Sluzbo Vlade RS za
trajnostni razvoj (v nadaljnjem besedilu: sluzba). Sluzbo bi vodil direktor, ki bi bil
neposredno odgovoren predsedniku vlade. Sluzba bi imela dve vecji organizacijski
enoti: 1) za analize in razvoj (razSirjeni sedanji Urad RS za makroekonomske analize in
razvoj) in 2) za strategijo trajnostnega razvoja, ter eno manjso: za odnose z javnostmi.
Pri oblikovanju in delitvi vecjih notranjih organizacijskih enot bi sledili tristebrnemu

modelu trajnostnega razvoja: 1) za socialni razvoj in demografske spremembe, 2) za
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gospodarski razvoj in inovacije in 3) za okolje in podnebne spremembe. Pomembno je,
da bi bili v vsaki notranji organizacijski enoti poleg sistemskih pravnikov, analitikov
politik in ekonomistov zaposleni strokovnjaki z vseh treh podrocij trajnostnega razvoja.
Glavna naloga sluzbe bi bila priprava in spremljanje izvajanja strategije za trajnostni
razvoj ter priprava analiz za potrebe sluzbe in ministrstev. Spremljanje izvajanja
strategije bi vkljuevalo tudi pregledovanje vseh zakonodajnih in strateskih
dokumentov, ki bi jih obravnavala vlada, z vidika njihove usklajenosti s strategijo
trajnostnega razvoja in vpliva na razmerja med generacijami. Ce dokument ne bi bil
usklajen s strategijo trajnostnega razvoja in bi lahko povzrocil neenakomerno
razporeditev druzbenih bremen in koristi med generacijami, ga vlada sploh ne bi

obravnavala.

Poleg ustanovitve horizontalne sluzbe za trajnostni razvoj na nacionalni ravni, bi bilo
treba ustanoviti horizontalne sluzbe, pristojne za analize in trajnostni razvoj, tudi
znotraj ministrstev. Njihove klju¢ne naloge bi obsegale: pripravo strateskih usmeritev
za oblikovanje politik v njihovi pristojnosti v skladu s strategijo trajnostnega razvoja in
koncepta univerzalne medgeneracijske solidarnosti na podlagi svojih analiz in/ali analiz,
ki jih pripravi sluZzba na nacionalni ravni, sodelovanje pri pripravi vseh zakonodajnih in
strateSkih dokumentov s podro¢ja delovanja posameznega ministrstva z izdelavo ex-
ante evalvacij, da bi zagotovili usklajenost s strateSkimi usmeritvami za razvoj politik in
strategijo za trajnostni razvoj, ter sodelovanje z vladno sluzbo in sluzbami posameznih

ministrstev za analize in razvoj.

Vstopna faza - faza Kkonceptualizacije celovite strategije trajnostnega razvoja

Slovenije bi potekala na naslednji nacin:

1. uvrstitev demografskih sprememb, medgeneracijske solidarnosti in trajnostnega
razvoja najvi§je na nacionalni politi¢ni dnevni red;

2. ustanovitev Sluzbe Vlade RS za trajnostni razvoj;

3. sluzba pripravi analizo stanja z identifikacijo najpomembnejSih (najvec pet)
netrajnostnih gibanj (vklju¢no s kré¢enjem delovno sposobnega deleza prebivalstva)
po posameznih podroc¢jih razvoja, poiS€e vzroke za netrajnostnost in oblikuje
predloge za spremembo smeri in zagotavljanje trajnostnosti teh gibanj; za vsako
izmed netrajnostnih gibanj pripravi vsaj tri moznosti za spremembo smeri in za

vsako moznost izdela ex-ante evalvacijo;
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10.

11.

12.

sluzba predloge uskladi z ministrstvi in jih strne v iztoCnice za Siroko javno
razpravo;

sluzba skrbno nacrtuje javno razpravo in jo tudi upravlja s ciljem doseci Sirok
druzbeni konsenz in zavezanost k trajnostnemu razvoju na vseh ravneh (nacionalni,
obcinski, lokalni);

upostevajo¢ rezultate javne razprave sluzba v sodelovanju s sluzbami za analize in
trajnostni razvoj v ministrstvih pripravi osnutek strategije, ki vsebuje jasne
dolgorocne cilje, jasne in merljive srednjerocne cilje ter kazalnike za spremljanje
njihovega uresnicevanja, konkretne ukrepe za dosego ciljev, pri vsakem ukrepu pa
navedbo pristojnega in sodelujocega organa ter roka za izvedbo;

sluzba uskladi osnutek strategije s pristojnimi ministrstvi, socialnimi partnerji in
predstavniki nevladnih organizacij, pri tem skrbi, da so v usklajevanje vkljucene
nevladne organizacije, ki enakomerno zastopajo interese vseh treh generacij;

sluzba predlozi predlog strategije v obravnavo Vladi RS in v seznanitev Drzavnemu
zboru RS;

ko je strategija formalno sprejeta, sluzba vzpostavi (v strategiji predviden)
mehanizem za redno spremljanje izvajanja strategije, sluzbe za analize in trajnostni
razvoj v ministrstvih pa za¢nejo pripravljati nacrtovane ukrepe iz svoje pristojnosti ;
za vsak ukrep ministrstva izdelajo oceno uc¢inkov (ex-ante evalvacijo) na socialno
podrocje, okolje in gospodarstvo po natan¢nih navodilih za izdelavo ocene uc¢inkov,
ki jih pripravi Generalni sekretariat Vlade RS v sodelovanju s sluzbo za trajnostni
razvoj; ocena ucinkov je obvezna sestavina vsakega predloga akta, ki ga obravnava
Vlada RS;

pred obravnavo predloga (zakonodajnega ali strateSkega) akta na vladi mora
predlagatelj pridobiti soglasje Sluzbe Vlade RS za trajnostni razvoj, ki preveri, 1) ali
je predlog akta usklajen s strategijo trajnostnega razvoja, 2) ali bi lahko povzrocil
neenakomerno razporeditev druzbenih bremen in koristi med generacijami, in ali 3)
vsebuje mehanizem za spremljanje izvajanje akta v skladu z mehanizmom za redno
spremljanje izvajanja strategije; ¢e je predlog akta usklajen s strategijo, enakomerno
razporeja druzbena bremena in koristi med generacije ter vsebuje ustrezni
mehanizem za spremljanje izvajanja, sluzba izda soglasje, sicer gradivo zavrne;
Vlada RS sprejme predlog (zakonodajnega ali strateSkega) akta le na podlagi
soglasja Sluzbe Vlade RS za razvoj; to velja za vse predloge aktov, tudi tiste, ki niso

navedeni v strategiji.
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5.2 Moznost B

Ta moznost ne predvideva oblikovanja celovite nacionalne strategije v skladu s
predlogom Evropske komisije ali nasim predlogom, predstavljenim kot moznost A, ki je
zaradi dosege SirSega druzbenega konsenza lahko dolgotrajnejSi proces, pac pa
upostevajo¢ demografske projekcije za Slovenijo, obstojece institucionalne strukture,
temeljna izhodiS¢a in vrednotna nacela delovanja sedanje Vlade RS, kot so zapisana v
koalicijskem sporazumu in iz katerih je razvidna politi€éna zavezanost trajnostnemu
razvoju™® (Koalicijski sporazum o sodelovanju v Vladi Republike Slovenije za
mandatno obdobje 2014-2018, 3-4), vkljucuje predloge za izboljSanje procesa
oblikovanja javnih politik, za katere menimo, da bi lahko prispevali k boljSemu
uresnicevanju dolgorocne politi€ne strategije EU za soocanje z demografskimi
spremembami na nacionalni ravni, ustvarjanju pogojev za razvijanje medgeneracijske
solidarnosti in s tem trajnostnega socialnega razvoja Slovenije. Pri tem
predpostavljamo, da oblikovalci sektorskih politik poznajo dolgoro¢ne posledice
demografskih sprememb in jih upoStevajo pri pripravi predlogov aktov iz njihove

pristojnosti.

Predlogi so naslednji:

1. UMAR izdela mikrosimulacijski model ocenjevanja ucinkov zakonodajnih in
strateskih aktov, ki jih sprejme vlada, na socialno podroc¢je. Model je lahko celovitejsi

ali enostaven.

Celovitejsi model bi vkljuceval oceno ucinkov na:
— zivljenjske pogoje mlajSe generacije,
— Zivljenjske pogoje srednje generacije,
— zivljenjske pogoje starejSe generacije,

— enakomernost porazdelitve druzbenih bremen med generacije.

% Razvoj druzbe in drzave mora biti trajnosten - na vseh podrogjih in v vseh temeljnih pogledih.
Trajnostni razvoj, ki je kljucni del nase dolgorocne vizije, pomeni, da drzava s svojim obstojem in z
delovanjem spostuje in zadovoljuje potrebe vseh danasnjih ter prihajajocih generacij; kajti le spoStovanje
do socloveka, druzbe, kulture in narave, pa tudi svoje domovine in njene zgodovine ter naravnih danosti
pomeni, da ob lastnem razvoju omogo¢imo razvoj tudi vsakemu drugemu posamezniku in druzbi kot
celoti (Koalicijski sporazum o sodelovanju v Vladi Republike Slovenije za mandatno obdobje 2014 -
2018, 3).
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Pri izbiri kazalnikov Zzivljenjskih pogojev se uporabijo obstojece baze statisticnih
podatkov. Uporaben se nam zdi OECD-jev indeks boljsega Zivljenja®’ (OECD 2011), ki
bi ga bilo v nasem primeru mogoce omejiti zgolj na merjenje materialnih zivljenjskih
pogojev, kot so dohodek, zaposlenost in stanovanje, za posamezno generacijo, ali ga

uporabiti v celoti.

Enostavnejsi model za oceno u€inkov zakonodajnih in strateskih aktov na socialno
podro¢je bi vkljuceval le oceno ucdinkov na revs§¢ino in socialno izkljuenost po
posameznih generacijah. Kazalniki bi bili enaki kazalnikom™ za merjenje revi&ine in
socialne izkljucenosti, kot so doloeni na ravni EU za spremljanje uresnicevanja
strategije Evropa 2020. Pri tem bi si lahko pomagali z izku$njami iz sosednje drzave
Avstrije, kjer je vlada v letu 2013 zacela uporabljati celovit mikrosimulacijski model
(SORESI)* za ocenjevanje u¢inkov zakonov in drugih aktov na razli¢na podro&ja, med

njimi tudi na socialno.

2. Generalni sekretariat Vlade RS izda navodilo o nacdinu izdelave "presoje posledic"
predloga zakona, ki je obvezna sestavina po 8.b Clenu Poslovnika Vlade Republike
Slovenije. Pod "presojo posledic" razumemo oceno ucinkov. Z navodilom predpiSe
obvezno uporabo mikrosimulacijskega modela za izdelavo "presoje posledic" pri
pripravi zakonodajnih in strateskih predlogov aktov. Temu ustrezno spremeni tudi
obrazec gradivo za vlado tako, da razdela obvezne sestavine "presoje posledic na
socialno podrogje" v skladu s predlogom iz modela. Ce predlog zakonodajnega ali
strateSkega dokumenta ne vsebuje ocene ucinkov na socialno podrocje, ga Sluzba Vlade
RS za zakonodajo zavrne, prav tako ga zavrne, ¢e ima kakrSen koli negativni vpliv na

socialno podrocje.

3. Generalni sekretariat Vlade RS dopolni Poslovnik Vlade RS v delu, ki se nanasa na
gradivo in obvezne sestavine predlogov razli¢énih aktov. Menimo, da je treba loceno

dolociti obvezne sestavine strateskih dokumentov, kot so strategije, nacionalni

7 OECD-jev indeks boljsega Zivljenja je razvila Komisija za merjenje ekonomske uspesnosti in
socialnega napredka z namenom merjenja blaginje v drzavah. Indeks opredeljuje 11 razseznosti blaginje,
vsaka razseznost pa vsebuje enega do treh kazalnikov.

*¥ Kazalniki so naslednji: stopnja tveganja revicine (pri 60% mediane razpoloZljivega dohodka), stopnja
materialne prikrajsanosti, in bivanje v gospodinjstvih z nizko delovno intenzivnostjo (Znidarsi¢ 2010).

% Ve& 0 modelu: Bundesministerium fiir Arbeit, Soziales und Konsumentenschutz 2013.
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programi, akcijski nacrti, ki morajo tako kot zakonodajni predlogi vsebovati presojo
posledic oziroma oceno ucinkov predvsem na okolje, socialno podro¢je in
gospodarstvo. Predlagamo naslednje obvezne sestavine vladnega gradiva, ki vsebuje
predlog strateskega akta:

naslov,

uvod, ki vsebuje: namen dokumenta, opredelitev javnopoliticnega problema in

vzrokov za njegov nastanek, navedbo in utemeljitev izbrane reSitve problema,

navedbo organa, ki je odgovoren za izvajanje;

— navedbo najvec pet splosnih ciljev in klju¢nih usmeritev za delovanje ter kratka
obrazlozitev navedenih usmeritev;

— glavno besedilo dokumenta: k vsakemu sploSnemu cilju se navede najvec 5
konkretnih ciljev, ukrepe in roke za doseg ciljev, potrebne ¢loveske in finan¢ne
vire, kazalnike za spremljanje napredka pri uresnicevanju ciljev, organe, ki so
odgovorni za sprejem in izvajanje ukrepa;

— mehanizem izvajanja strategije oz. programa: opiSe se mehanizem izvajanja z
navedbo enega javnopoliti¢nega igralca, ki je odgovoren za izvajanje, v primeru
ve¢ igralcev, je njihove pristojnosti treba jasno razmejiti, razdeliti delo in
predvideti nacin ucinkovite koordinacije in komunikacije; med igralci mora biti
dosezeno soglasje o splosnih ciljih strategije oz. programa;

— mehanizem spremljanja izvajanja strategije o0z. programa: opiSe se nacin
spremljanja priblizevanja zastavljenim ciljem in navede institucijo, ki bo skrbela
za celovito spremljanje izvajanja, izdelala vmesno in kon¢no evalvacijo
programa oz. strategije s predlogi za spremembe in dopolnitve; doloc¢i se tudi
¢asovnico teh aktivnosti;

— priloga h gradivu: ocena ucinkov strategije oz. programa na socialno podrocje,

okolje in gospodarstvo v skladu z dopolnjenim navodilom Generalnega

sekretariata Vlade RS.

Vse navedene obvezne sestavine predloga strateSkega dokumenta se upostevajo pri
oblikovanju obrazca vladnega gradiva, ki ga morajo uporabljati predlagatelji
zakonodajnih in strateskih aktov. Vsebino obveznih sestavin pregleda Sluzba Vlade
RS za zakonodajo, ki v primeru, da ima predlog akta nesorazmerne negativne posledice

na revscino in socialno izkljuenost posameznih generacij, vladno gradivo zavrne. Za
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obravnavo predloga (zakonodajnega ali strateSkega) akta na Vladi RS je nujno soglasje

Sluzbe Vlade RS za zakonodajo.
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6 SKLEP

Demografske spremembe oziroma spreminjanje starostne strukture prebivalstva OZN
(2012) uvrsca med tri kljuéne izzive za CloveStvo v 21. stoletju (poleg podnebnih
sprememb in globalnega terorizma). Tudi Evropska komisija (2005a, 9-11) je v
Strategiji za trajnostni razvoj EU demografske spremembe uvrstila med kljucne
gospodarske in druzbene izzive. Kot enega glavnih netrajnostnih trendov je opredelila
prav starajoco se druzbo (ibid.). OECD (2012, 11) pa ugotavlja, da so "javnopoliti¢ni
odzivi na demografske spremembe Se vedno razdrobljeni in ne predstavljajo

trajnostnega odgovora, ki bi zagotavljal in izboljSeval kakovost zivljenja".

Slovenija se je leta 2006 na staranje prebivalstva in na evropske zahteve po skrbi za
novo solidarnost med generacijami odzvala s Strategijo varstva starejsih do leta 2010 -
Solidarnost, sozitje in kakovostno staranje prebivalstva (Vlada RS 2006a, 3). Osnovni
namen nase raziskave je bil ugotoviti, kako uspesno javne politike v okviru Strategije -
edinega nacionalnega strateSkega dokumenta, ki omenja nadnacionalno strategijo in
"novo solidarnost med generacijami" - spreminjajo demografski izziv v priloZznost v
skladu s politicnimi smernicami Evropske unije, in kako uspesno uresni¢ujejo namen
Strategije: "zagotavljati pogoje za ohranitev solidarnosti in kakovostnega sozitja med
tretjo, srednjo in mlado generacijo" (Vlada RS 2006a, 5) z vidika skrbi za mlado

generacijo.

Izvedli smo uporabno evalvacijsko raziskovanje s pomoc¢jo Kaufman in Thomasinega
(1980) modela celostne evalvacije, ki predvideva vstopno, transakcijsko in izstopno
fazo. V vsaki fazi javnopolitiénega procesa smo obravnavali vsebinske, institucionalne
in procesne vidike relevantnih javnih politik. V analizi se je izkazalo, da je bila izbira
modela ustrezna, saj je celovit, pregleden, enostaven in dopusca precej fleksibilnosti.
Prednosti modela sta vsaj dve: 1) omogoca tudi preucevanje upravnih procesov in 2) ze
vnaprej predvideva podajanje sodb tako evalvatorja kot vpletenih deleznikov, kar ima

lahko pomemben vpliv na izboljSevanje, nadaljevanje ali opustitev neke politike.

Nasa analiza je pokazala, da je bila Strategija neuspeSna pri spreminjanju

demografskega izziva v priloznost, saj je bila konceptualno slabo zastavljena in ni v
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zadostni meri sledila nadnacionalnim klju¢nim politi¢nim smernicam. UpoStevala jih je
namre¢ v manj kot petdesetih odstotkih, v najve¢ji meri na podrocju spodbujanja
zaposlovanja (starejSih) in daljSega kakovostnega aktivnega staranja, kar med drugim
dokazuje, da Strategija naslavlja predvsem enega izmed vzrokov staranja prebivalstva
(podaljsevanje zivljenjske dobe) in izraza skrb predvsem za tretjo generacijo. Najvecje
vsebinske pomanjkljivosti Strategije v kontekstu nadnacionalne so: 1) odsotnost
reforme zdravstvenega sistema, 2) odsotnost kakrSnekoli usmeritve za zmanjSanje
negotovosti mladih ob vstopu na trg dela in ohranjanje stabilnih in varnih zaposlitev, in
3) odsotnost usmeritev za zagotavljanje dostopnosti kakovostnih javnih storitev za

mlade (varstvo otrok, izobrazevanje, stanovanja).

Zaradi neenake obravnave vseh generacij Strategija ni vzpostavila ustreznega okvirja za
razvijanje medgeneracijske solidarnosti na nacionalni ravni v skladu z nadnacionalnim
okvirjem, s ¢imer je bilo Ze v fazi konceptualizacije onemogocCeno uresnicevanje

njenega namena.

Poleg vsebinskih pomanjkljivosti je evalvacija vstopne faze pokazala tudi, da so bile ze
pri oblikovanju Strategije v veliki meri podane podlage za izpolnjenje predpogojev za
neimplementacijo po Hogwoodu in Gunnu (1984, 199-206), saj Strategija ni temeljila
na nadnacionalno uveljavljeni teoriji vzroka in posledic, ni predvidela zadostnih virov
(finan¢nih, cloveskih), odgovornost za implementacijo je bila razprSena, jasne
razmejitve odgovornosti med svetom in ministrstvi ni bilo, delo je bilo slabo
koordinirano, saj svet ni imel vpliva na aktivnosti pristojnih ministrstev. Na podlagi
analize lahko v delu, ki se nanaSa na Strategijo, pritrdimo oceni Banovca (2015, 4), da
"se pri nas strategije piSejo v prazno, ¢e pa so ze malo bolje napisane (s konkretnimi
ukrepi, cilji in kazalniki za spremljanje uresnicevanja ciljev), se ne izvajajo ustrezno."
Pri evalvaciji transakcijske faze smo ugotovili, da v obdobju veljavnosti Strategije niti
eden izmed ukrepov, usklajenih z nadnacionalnimi politicnimi smernicami in
usmeritvami, ni bil sprejet. Ramovs (2015, 4) ugotavlja, da "politika in uprava nista bili
ozaveSCeni in pripravljeni na izvajanje strategije in reSevanje demografske

problematike".

Neizvajanje Strategije in odsotnost kakrSnekoli druge/drugacne celovite dolgorocne

strategije za sooCanje z demografskimi spremembami kazeta na izredno nizko zavedanje
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oblikovalcev politik in odlo¢evalcev v Sloveniji o pomenu in pomembnosti staranja
prebivalstva. Kljub temu, da se po podatkih mednarodnih organizacij (OZN 2012,
OECD 2012) in Evropske komisije (2012) prebivalstvo v Sloveniji stara hitreje kot v
vecini drzav ¢lanic OECD in EU. In kljub dejstvu, da Slovenija v zadnjih letih dobiva
priporogila tako Evropske komisije®® kot OECD®' o nujnosti obvladovanja strogkov,
povezanih s staranjem prebivalstva. V zadnjem Ekonomskem pregledu za Slovenijo
OECD (2015, 111) poziva oblikovalce politik k odlocnej$im aktivnostim za upravljanje
izdatkov, povezanih s staranjem prebivalstva, predvsem z izvedbo zdravstvene reforme,
vzpostavitvijo sistema dolgotrajne oskrbe, ukrepi za povecCanje zaposlenosti in
nadaljnjim poviSevanjem upokojitvene starosti. Prav tako Evropska komisija (2015, 61—
63) v zadnjem Porocilu o drzavi opozarja na narascajoCe javne izdatke, povezane s
staranjem prebivalstva, ki jih je treba obvladovati s spremembami pokojninskega,
zdravstvenega sistema in sistema dolgotrajne oskrbe ter ukrepi za spodbujanje

zaposlovanja starejSih.

V zadnjih desetih letih, "ozko odprtem oknu priloZznosti" (Evropska komisija 2006, 12),
torej od sprejema nadnacionalne strategije za sooCanje z demografskimi spremembami
do danes, v Sloveniji ni nastala celovita strategija, ki bi predstavljala konstruktivni
odgovor na demografski izziv v skladu z nadnacionalno strategijo. Tudi razprSenih
javnopoliti¢nih odzivov na demografske spremembe, ki bi pozitivno vplivali na obrat
netrajnostnega razvojnega trenda nismo opazili, z izjemo pokojninske reforme v letu
2013, ki kaze pozitivne ucinke na srednjerocno vzdrznost pokojninskega sistema
(Evropska komisija 2015a, to¢ka 9), vendar so potrebne nadaljnje spremembe klju¢nih
parametrov za zagotavljanje dolgoro¢ne vzdrznosti (ibid.). Ce pogledamo aktualna
priporocila Evropske komisije (2015) in OECD (2015), lahko ugotovimo, da "izzivi"
ostajajo isti: zdravstvena reforma, reforma sistema dolgotrajne oskrbe, nizka stopnja

zaposlenosti starejSih in dolgoro¢na vzdrznost pokojninskega sistema.

Ce k navedenim "izzivom" priStejemo Se celovito davéno reformo, nacrtovano za
prihodnji dve leti, se nam zdi izredno primeren Cas za temeljit razmislek o obstojeCem

sistemu blaginje, ki bi ga bilo treba preoblikovati ob upoStevanju sedanjih in

5 Vsakoletna priporodila so dostopna prek: http:/ec.europa.eu/europe2020/making-it-happen/country-
specific-recommendations/index_en.htm.
¢! Priporo¢ila OECD do dostopna prek: http://www.oecd-ilibrary.org/economics/oecd-economic-surveys-
slovenia-2015_eco_surveys-svn-2015-en.
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napovedanih demografskih gibanj. "Socialni sistemi v Sloveniji so namre¢ oblikovani
za drugacno demografsko strukturo" (Dominku$ 2015, 1). Banovec (2015, 8) meni, da
"Bismarckov sistem v obstojecih demografskih razmerah ne more preziveti; sredstva za
zdravstveno varstvo in pokojnine bi bilo treba zagotavljati iz davkov". Pri iskanju
reSitev je treba zasledovati tudi dve kljuéni nadnacionalni politicni smernici:
spodbujanje obnavljanja prebivalstva in spodbujanje priseljevanja®®, ki lahko bistveno

prispevata k upocasnitvi procesa staranja prebivalstva.

Spodbujanje obnavljanja prebivalstva z izboljSevanjem zivljenjskih razmer mlade
generacije in naslavljanjem objektivnih dejavnikov, ki lahko vplivajo na rodnostno
obnasanje, bi morala biti po nasi oceni prednostna naloga javnopoliti¢nih odlocevalcev
na nacionalni ravni, saj rezultati anket tudi za Slovenijo (kot za EU v celoti) kazejo, da

"je dejansko $tevilo otrok vedno niZje od Zelenega" (Sircelj 2006, 262).

Trajnostni razvoj brez demografske vzdrznosti ni mogo¢. Demografsko vzdrznost v
Evropski uniji je mogoce zagotoviti le z ohranjanjem velikosti populacije, za kar je
nujno povecevanje rodnosti (Bagavos in Martin 2001, 4). Priseljevanje namre¢ ne more

resiti problema staranja prebivalstva niti v Sloveniji niti v Evropi kot celoti.®®

Vendar "trznega gospodarstva rodnost oziroma obnavljanje prebivalstva ne zanima, ker
so njegove skrbi kratkoro¢ne" (Sircelj 2008). Kratkorodne skrbi imajo obi¢ajno tudi
javnopoliti¢ni odlocevalci. Menimo, da je prav zato problem staranja prebivalstva po
nasi oceni prenizko na politicnem dnevnem redu v Sloveniji. "Demografski pojavi
zahtevajo dolgoro¢no nacrtovanje politik, s ¢imer se pri nas nih¢e ustrezno ne ukvarja."
(Banovec 2015, 7). Dolgorocna investicija v ¢loveski kapital namre¢ prinasa dolgoro¢ne
ucinke, ki jih v Stiriletnem mandatu ni mogoce zabeleziti. U¢inki nedelovanja pa se v
Stirth letih tudi ne pokazejo. Poleg tega je vprasanje, kdo bi takSne ucinke sploh
spremljal, saj v Sloveniji ni niti ene raziskovalne inStitucije, ki bi se sistemati¢no

ukvarjala z demografskimi pojavi in izdelovala podlage za oblikovanje politik.

62 Evropska komisija (2006, 11-12) predlaga neomejevanje priseljevanja, spodbujanje nediskriminacije in
odpravljanje stereotipov, spodbujanje vkljucevanja priseljencev v druzbo in enako obravnavo na trgu
dela.

63 Raziskave kaZejo potrebo po milijonih migrantov, kar je povsem nerealno (European Observatory on
Demography and the Social Situation 2005, 11). Delovna projekcija prebivalstva Slovenije (Kraigher in
Ferk 2013, 27) kaze, da bi moral selitveni prirast v povprecju presegati Stevilko 13.500 letno, ¢e bi zeleli
prepreciti upad Stevila delovno sposobnega in delovno aktivnega prebivalstva po letu 2025, kar je glede
na dosedanja gibanja nerealno.
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Aktivnosti, ki jih v drugih drzavah clanicah izvajajo demografski inStituti, bi bile
nedvomno nujna osnova za izboljSanje oblikovanja relevantnih politik v Sloveniji.
Poleg institucionalnih in procesnih sprememb v drzavni upravi v smeri koordiniranega
dolgoro¢nega nacrtovanja z dokazi podprtega oblikovanja politik (evidence-based
policy) in natancnejSe in boljSe ureditve vstopne faze javnopoliticnega procesa (npr.
vzpostavitve mehanizmov: 1. obveznega in rednega izvajanja predhodnih evalvacij in 2.
obveznega spremljanja izvajanja vsakega zakona ali strateSkega dokumenta, ki ga
sprejme vlada itd.). Z evalvacijo smo opredelili vrsto institucionalnih in procesnih
slabosti v fazi konceptualizacije Strategije, ki bi jih bilo mogoce odpraviti z manj$imi
spremembami (npr. sprememba Poslovnika Vlade RS, izdaja navodil o izvajanju

Poslovnika Vlade itd.), kot predlagamo v priporocilih.

Ker "javno politiko lahko opredelimo kot dolgo vrsto bolj ali manj povezanih izbir -
vklju¢no z odloc¢itvami ne delovati, ki jih sprejmejo vladna telesa in uradniki" (Dunn
1981, 61), je torej tudi nedelovanje nadeloma legitimna izbira. Ce bi bilo nedelovanje na
podro¢ju celovitega reSevanja problematike staranja prebivalstva v skladu z
nadnacionalno dolgoro¢no politiéno strategijo EU za sooCanje z demografskimi
spremembami racionalna odlocCitev vlade, bi pri¢akovali, da je taksna odlocitev sprejeta
na podlagi celovite predhodne evalvacije, ki omogoc€a ovrednotenje vseh potencialnih
alternativnih resitev in njihovih u¢inkov. Tak$ne evalvacije v Sloveniji ni. Od leta 1995
dalje®, torej zadnjih dvajset let, tudi ni uradno veljavne demografske projekcije, ki bi jo
izdelala nacionalna institucija.®’ Z dokazi podprto oblikovanje politik (evidence-based
policy), vse pomembnejSe v EU in njenih drZzavah clanicah, (Se?) ni realnost na
slovenskih tleh. Kot tudi demografski inStitut in javna inStitucija za usklajeno

nacrtovanje politik ne.

% Leta 1995 je zadnjo uradno projekcijo prebivalstva Slovenije izdelal Zavod RS za statistiko,
predhodnik danasnjega SURS-a, na podlagi stanja prebivalstva po centralnem registru na dan 31.12.1991
(Kraigher in Ferk, 2013, 1).

%°0d leta 2005 dalje projekcije prebivalstva za Slovenijo priblizno vsake tri leta objavlja Eurostat®,
vendar se ob vsakokratni objavi zastavlja vprasanje o uporabni vrednosti projekcij za potrebe drzave. "V
Sloveniji bi namre¢ potrebovali enotno projekcijo prebivalstva, ki bi morala biti namenjena ¢im SirSemu
krogu uporabnikov za ¢im S§irsi spekter namenov in za razli¢ne ¢asovne horizonte" ( Kraigher in Ferk
2013, 1). Tudi ¢e bi taksno projekcijo imeli, je vprasanje, ali bi jo oblikovalci politik uporabljali. Banovec
(2015, 3) meni, da "zaposleni /na ministrstvih] velikokrat nimajo ustreznih statisti¢nih in analitskih znanj
in ne znajo uporabljati podatkov iz uradnih baz podatkov".
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Vizije so tako prepuscene posamezniku.

Danes Slovence, ki jih Stejejo sto in Cez, slavimo in castimo. Televizijske ekipe
Jjih ob rojstnih dnevih vedno obiscejo. Ne izgledajo ravno najbolj telegenicno,
navadno povejo, da so visoko starost docakali zato, ker so vse Zivijenje trdo
delali in nikoli pili, razen kdaj pa kdaj kakega kozarcka vina, jasno, po jedi.
Nazadnje tudi vedno kaj zapojejo, pa ceprav ni povsem jasno, katero pesem
pojejo. [...] Vsak Slovenec se pogovarja le Se sam s sabo in vsak Slovenec se
strinja le Se sam s sabo. Ko se ozrete, vidite tole: dva milijona ljudi, ki govorijo

hkrati, toda vsak le in izkljucno o sebi.

(Stefancic 2015)

2100

Sit, vsi Slovenci smo stari sto let. Vsi pojemo pesmi, ki jih nihce ne razume. Vsi
pojemo sami sebi. Nic, Cisto ni¢ se ni spremenilo. Slovenija je le postarana
verzija nekdanje Slovenije. Vsak Slovenec se pogovarja le sam s sabo in se
strinja le sam s sabo. Ko se ozrete, vidite tole: dva milijona stoletnikov, ki pojejo

hkrati, toda vsak le in izkljucno sebi.

(Prirejeno po Stefancic 2015)

2200

Nekaj se je vendarle spremenilo. Poje le Se milijon prebivalcev Slovenije! Vseh pojocih
televizijske ekipe ne morejo obiskati. Mladih nadobudnih novinark in novinarjev ni.
Izgorelim osemdesetletnikom se stoti rojstni dan ne zdi objave vredna novica. Gospa
Marija iz Laskega vseeno zapoje pred kamerami. Virtualno ji pritegne sestra iz doma za
starejSe v Senegalu. Ni povsem jasno, kaj pojeta. Tudi videti ju ni mogoce. Kamere so
usmerjene v enomesecnega pravnuka Nejca. Za sekundo pokazejo mlado in zadovoljno
devetinstiridesetletno prvorodko. Vrtec je ne skrbi. Prostora je dovolj. Samo dale¢ je. V
Ljubljani. Eden izmed dveh vrtcev v Sloveniji. Ko se ozrete, vidite tole: milijon
stoletnikov, ki pojejo hkrati, toda vsak le in izkljucno sebi o sebi. V senci svojega

vrticka.
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PRILOGA A: INTERVJUJI

PRILOGA A.1: Intervju z g. Tomazem Banovcem, nekdanjim direktorjem

SURS-a (1982-2002), ¢lanom strokovnega sveta Zveze drustev upokojencev

Slovenije (ZDUS), ¢lanom biviega Sveta za solidarno soZitje generacij in

kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji

Intervju je bil opravljen dne 26. marca 2015 v Ljubljani, g. Banovec je zapis pogovora

popravil in dopolnil dne 28. marca 2015.

1. Kako bi opredelili "staranje prebivalstva"? Kateri so bistveni vzroki in posledice

staranja prebivalstva (najvec 3)?

Vzroki:

rast (zdravega) Stevila prebivalstva v svetu do 2060 na 9 mlird prebivalcev,
slovensko nima rasti, nato stagnacija in zelo veliko starih (neaktivno
prebivalstvo) ljudi po danaSnjem kriteriju (65+); Evropa in Slovenije bosta v tem
okviru zelo stari in z velikimi problemi;

skrb za zdravje in prehrano ter okolje in bivanje se ne glede na posamezne
krizne dogodke dokazuje v stalnem povecevanju pricakovane dolzine trajanja
zivljenja (PDTZ) tudi pri nas;

razvoj tehnologij in produktivnosti ter ustrezna druzbena organizacija
zmanjSujejo potrebo po formalnih zaposlitvah, mit o tem, da naj starejsi gredo v
pokoj, da bodo imeli delo mlaj$i in temu primerna sedanja ravnanja (1.38

zaposlenega dela za enega upokojenca).

Posledice:

sledi postopno zmanjSanje standarda starejSih ob povecevanju njihovega Stevila
in naraScanju deleza nenalezljivih kroni¢nih bolezni, reaktivizacija in delno
zaposlovanje Ze zaposlenih sta in bosta ogrozeni, ker so vmes izgubili ves¢ine in
znanja;

migracije dela voljnih mladih ljudi iz drugih sredin, tudi kontinentov,
spremembe navad in vrednot;

zmanjSanje porabe in starostna revscina (Altersarmut) tudi ¢e se bo povezalo
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podrocja socialne in zdravstvene varnosti ter skrbi za dolgotrajno nego; nujna je

redefinicija delovno aktivnega prebivalstva.

2. Zakaj ste/so se odlocili za pripravo Strategije? Kaj je bil osnovni javnopoliti¢ni

problem, ki ste/so ga Zeleli s Strategijo resiti?

V glavnem so hoteli zavarovati svoj obraz glede na naloge in zaveza sprejete v
Madridski deklaraciji, naredili pa niso dovolj, ni¢ pomembnega ali drugega, kot spisek
Zelja, ni bilo uresniceno. Dobro je bilo, da je bil vsaj Svet, v katerem so se izobraZevali

nekateri glavni nosilci ali njihovi usluzbenci. Ta priloznost ni bila izkoriS¢ena.

3. Ali je bil javnopoliti¢ni problem v Strategiji (po vasi oceni) ustrezno opredeljen?

Ne. Opredeljen je bi z omenjeno deklaracijo, nain dela in pomanjkanje podpore pa so
hitro znizali pri€akovanja. MDDSZ ni bil pripravljen na tako delo in kompleksen

pristop in strategija je prej motila kot pomagala.

3.1 V koliksni meri (po vas$i oceni) ustreza opredelitvi javnopolitiénega problema na
mednarodni ravni (Regionalna strategija za izvajanje Madridskega mednarodnega

akcijskega nacrta o staranju)?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza tedaj in ne danes.

Smo v letu 2015, na novem dokumentu smo delali v 2010, potem je bilo delo
ustavljeno, brez obrazlozitve. Tudi sam sem veliko sodeloval. V 2009 smo upokojenci
poslali tedanji vladi poseben Memorandum in izdali knjizico za podlago "Starajoca se

druzba: ¢as za nove izzive" 2010.

Sedaj MDDSZ ne pripravlja ve¢ niti obveznih obdobnih porocil za OZN EC o izvajanju

akcijskega nacrta; nimamo ustrezne analitske podlage.
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3.2 V koliksni meri (po vas$i oceni) ustreza opredelitvi javnopolitiénega problema na

EU ravni?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza.

Kot receno: v 2015 po nasvetih iz EU napovedanih nujnih reformah (zdravje in socialna
varnost ter pokojnine) je tezko govoriti o ustreznosti. [zraz "javnopoliticni" problem pa

moti.

4. Ali so (bili) po vasem mnenju cilji in vrednote odlocevalcev na nacionalni ravni

jasno opredeljeni? Zakaj?

Cilji v Strategiji niso jasno opredeljeni. Predlagatelj ni imel vizije pri pripravi Strategije.
Ce je §lo za strategijo, so manjkale dologitve ciljev tudi na numeri¢en nadin, kar seveda

velja tudi za vmesne cilje in spremljanje uresnic¢evanja.

4.1 V koliksni meri ustrezajo ciljem in vrednotam odloc¢evalcev na ravni EU?

— v celoti,
— delno,

— ne ustrezajo.

Najbolj se to pokaZze v popolno opustitvi lizbonske strategije o zaposlovanju starejSih
delavcev (starost 55 do 64) v delezu 50%, v popolnem zanemarjanju potrebnih
izobrazevanj za poklice, ki preko produktov pomenijo dodano vrednost, in za
fleksibilnost delovne zakonodaje in splosno fleksibilnost. Napovedane in obljubljene
reforme, za katere se je zavezala drzava, so prenesene ali izvedene nepopolno

(upokojevanje, zdravje, zavarovanja za dolgotrajno oskrbo).
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5. Ali ste se pogovarjali/pripravili izbor alternativnih reSitev javnopoliticnega
problema (druga/drugac¢na strategija, program)? V kolik$ni meri so bile raziskane

posledice vsake alternative, ki vkljucujejo stroske, koristi, prednosti in slabosti?

Posledice izbrane in drugih alternativ niso bile raziskane, ker se nih¢e s tem ne ukvarja.
Statistika dela podlage za analize obstojeCih in nacrtovanje novih politik, vendar ni
nacina, ki bi politike nacrtoval, povezoval in medsebojno usklajeval. Ministrstva med
seboj ne sodelujejo dovolj, Ze znotraj MDDSZ ni ustreznega pretoka znanj in izkazanih
dejstev. Zaposleni velikokrat nimajo ustreznih statisti¢nih in analitskih znanj in ne znajo
uporabljati podatkov iz uradnih baz podatkov. Predvsem pa za iste pojme uporabljajo
tudi razlicne definicije. V¢asih je bil v Sloveniji Zavod za druzbena planiranja, ki je
skrbel za usklajenost strateskih dokumentov med ministrstvi in strokami. Zdaj takSne
institucije ni. Razmerja (finan¢na) pa dolo¢a MF in vlada. Posledica takih politik, ne

samo nase, je zadolzevanje in ustavno doloceno fiskalno pravilo.

Zanimivo je, da je vlada leta 2007 sprejela Uredbo o dokumentih razvojnega
nacrtovanja in postopkih za pripravo predloga drzavnega proracuna in proracunov
samoupravnih lokalnih skupnosti, ki pa je vecina ne pozna, kaj Sele upoSteva, Ceprav

formalno Se vedno velja. Vsaj za strategijo 2010 do 2015 bi bila lahko uporabna.

6. Kako je bila sprejeta izbrana alternativa (strategija)? V kolik$ni meri (po vasi oceni)
ustreza predlogu iz dolgorocne politicne strategije EU za sooCanje z demografskimi

spremembami?

Alternativne strategije ni bilo; velja skoraj za vse strategije, ki so bile napisane. Ga.
Avbersek je enkrat dejala, da pozna okrog 100 strategij, samo dve ali tri pa se res

uresnicujejo.

7. Ali je (po vasi oceni) lastniStvo nad javnopoliticnim problemom (in s tem

odgovornost za resevanje problema) v Strategiji jasno in ustrezno opredeljeno?

Odgovornost za problematiko staranja prebivalstva in demografski prehod je razprSena.

To je odgovornost vlade in njenega predsednika, ne le enega ministrstva. V Strategiji je
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bil napovedan Svet, ki naj bi koordiniral delo med ministrstvi. Vlada je svet ustanovila,
vendar ni imel nobene moc¢i odlocanja. Brez tega pa ne more§ koordinirati dela. Kako

lahko Svet koordinira in prevzame odgovornost, pa je ze velika zmota.

Sedanja vlada nacrtuje ustanovitev Urada za starejSe. Imel naj bi podobne naloge kot
Urad za mladino; predvsem analitiko in svoj proracun. Urad naj bi podprl pripravo in

uresni¢evanje nove strategije.

8. Kako so/ste izbrali javnopoliticne igralce, odgovorne za implementacijo Strategije?

Ali ste upostevali potrebne kadrovske, finan¢ne in druge vire?

Ministrstva naj bi pripravila akcijske nacrte za izvajanje Strategije, ki pa jih niso
pripravila iz razli¢nih razlogov:

— niso imela kadrovskih virov in znanja,

— niso imela finanénih virov in sposobnosti reorganizacije virov,

— niso zaznala potrebe po pripravi akcijskih nacrtov.

9. Ali ste v Casu izvajanja dolocili specifi¢éna pravila igre: odnosi med igralci, njihove

pristojnosti in odgovornosti, na¢in medsebojne koordinacije?

Za koordinacijo izvajanja Strategije je bil ustanovljen svet, ki pa dejansko ni o nicemer
odlocal. Odlocitve, Ce jih je sploh kaj bilo, so sprejemali pristojni na MDDSZ. Zapisnik
je prakti¢no potrjeval predstojnik direktorata v MDDSZ.

10. Ali menite, da je bila Strategija uspesna? Navedite (vsaj) tri klju¢ne prednosti in

slabosti Strategije, najprej vsebinske, potem institucionalne oz. procesne.

Strategija ni bila uspeSna, saj je bila med drugim tudi slabo napisana. Pri nas se
strategije piSejo v prazno, ¢e pa so ze malo bolje napisane (s konkretnimi ukrepi, cilji in
kazalniki za spremljanje uresni¢evanja ciljev), se ne izvajajo ustrezno. Gre za veliko
izgubo energije. Prednosti so bile v tem, da smo se vsaj pogovarjali. Sklepov pa tudi ¢e
smo jih sprejeli, nismo izvajali. Omenim naj izmenjavo podatkov in raziskovanj in

izgradnjo skupne dokumentacije. Po letu 2010 pa, kot kaze, lahko Zivimo brez
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Strategije. Sedaj se izobrazuje usluzbence za pripravo osnov nove strategije, za katero
Se nimamo imena. Delamo pa iste napake, samo cena je veliko vecja (evropska sredstva

za ta namen niso majhna).

Kljucne slabosti Strategije so naslednje.

1. Metodoloske tezave: neurejenost podatkov in definicij, slabe predhodne analize in
slabo, nepopolno doloc¢anje ciljev; Madridska deklaracija je bila osnova in opomnik
za vse drzave in za nabor idej; ostali smo pri njenem konceptu; vse kar je ostalo, je
bilo brez kvantifikacij; uredba iz 2007 se ni spostovala, sprejeta je bila kasneje,
vseeno bi se lahko v akcijskih programih sklicevali nanjo in se po njej ravnali.

2. Organizacijske teZave: ministrstva, ki so dobila neke naloge, jih niso razumela kot
svoje, za to nimajo denarja in ljudi, tako da to ni njihov problem; akcijski programi
so se pripravljali do konca veljavnosti strategije; nevladne organizacije niso imele
ne sredstev ne aparata, vkljuCevale so se prostovoljsko in brezplacno. Kake
organizirane strokovne enote za tako delo ni bilo. Nekatere institucije, na primer
IRSSV, bi lahko delovale veliko bolj za ta namen, a niso bile niti vkljucene v delo

Sveta.

Strategija zaradi svojih slabosti ni mogla urediti niti strokovnih osnov za dobo po 2010.
V bistvu jih tudi danes nimamo. Akcijske programe je treba pripraviti istodasno. Ce bi
hoteli bolje sodelovati z Evropsko zvezo, bi morali imeti sprejeto strategijo s

kvantifikacijami in operativnim na¢rtom in to v 2015, ne v 2017.

11. Ali Strategija (po vasi oceni) ustrezno odraza skrb za vse tri generacije in zagotavlja
pogoje za ohranitev solidarnosti med tretjo, srednjo in mlado generacijo, kar je bil

njen namen? Utemeljite.

Odrazati skrb je seveda dobra zadeva, podatki pa kazejo izrazito poglabljanje revs¢ine
med starejSimi Zenskami, ki zivijo same. Ni bilo in ni urejenih definicij ter kriterijev.
Vmes se je zgodil Se nepremi¢ninski balon in druge tezave, bistven je padec BDP-ja v

2009. Papir tega ni zaznal, saj ga nismo analizirali po letih in dogodkih.
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Ze v zagetku smo se slabo razumeli. Delitev na tri generacije je nestrokovna, zato sem
izdelal poseben predlog klasifikacije, ki je bil potrjen, a ga niso sprejeli. Vsaj starejSe

smo razdelili v starejSo in oktogeneracijo (80+). Glej poseben clanek.

Medgeneracijske zadeve so ostale manifestativne, imamo precej idej o tem, ki pa niso
pogojene s to strategijo. Prepisovali smo tuje ideje in organizirali posvetovanja:
medgeneracijsko leto, leto boja proti revs¢ini in podobno. Potem se je utrudila Se vsa

Evropa.

12. Ali (po vasi oceni) obstaja povezava med rezultati Strategije in nesprejetjem

nadaljevanja strategije? Razlogi?

Strategija je bila neuspesna. S pripravo nove strategije smo zaceli Ze 2009, kmalu po
sprejetem sklepu vlade, vendar se je zataknilo na MDDSZ. Verjetno niso imeli
kadrovskih virov, saj so obljubljali, da bo (novo) strategijo pisala gospa, ki bo na novo
zaposlena. Gospa je bila res zaposlena, vendar s pripravo nove strategije ni bilo nic.
Potem se je zamenjala vlada. Jaz sem sodeloval in veliko smo napisali, vse prostovoljno

in brezplacno.

Za svoje strokovne potrebe in potrebe ZDUS-a sem naredil svoj pogled, vizijo in
elemente strategije in jih tekoce vzdrzeval in izro€il novim pripravljavcem dokumenta

(AHA.Si) ze na prvem sestanku (dr. Volj¢ in drugi).

13. Ali so demografske spremembe po vasem mnenju ustrezno umescene na nacionalni

politi¢ni dnevni red? Kako bi jih uvrstili vi?

Ne. Demografski pojavi zahtevajo dolgorocno nacrtovanje politik. S tem se pri nas
nihée ustrezno ne ukvarja. Mandati so kratki. Obstajati bi morala agencija za
naértovanje politik, kot jih imajo v drugih drzavah (npr. Svedska). Seveda se lahko

zgodi zarota metuzalemov, stranke to ze ¢utijo.
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14. Kako bi po vaSem mnenju najustrezneje pristopili k reSevanju problema staranja

prebivalstva v Sloveniji?

Potrebovali bi celovito strategijo upravljanja dolgoZive druzbe. Idejni osnutek taksne
strategije sem predstavil MDDSZ v okviru priprav nove strategije. Na MDDSZ pa so
hoteli strategijo za aktivno in zdravo staranje. Vseeno pa se ukvarjajo s celoto, tudi s

Solami in mladino.

15. Navedite vsaj tri ukrepe, ki bi po vasem mnenju lahko bistveno prispevali k
reSevanju problematike staranja prebivalstva in h krepitvi medgeneracijske

solidarnosti na makro ravni v Sloveniji.

Ukrepi za reSevanje problematike staranja prebivalstva:

1. uporaba skupne podatkovne osnove pri zdravju, dolgotrajni oskrbi, pokojninah in
bivanjskih razmerah; usklajeno iskanje reSitev in ureditev metode planiranja
(Uredba 2007);

2. sprememba rezima in doloCitve blaginje: Bismarckov sistem v obstojecih
demografskih razmerah ne more preziveti; sredstva za zdravstveno varstvo in
pokojnine bi bilo treba zagotavljati iz davkov (in ne samo ali pretezno iz
prispevkov);

3. povecati in redefinirati je treba delez delovno aktivnega prebivalstva (starejsi
kasneje v pokoj, mlaj$i prej v zaposlitev); spremeniti sistem izobrazevanja za
poklice in se ravnati po drugih drzavah;

4. pregledati strategije in reSitve, ki jih imajo drzave s podobno problematiko in trendi
(Japonska in njeni starejsi, prebivalstvena in industrijska politika v ZRN in Evropi);

5. prevrednotiti idejo in koncept socialne drzave (Bucar, France. 2015. Prelom, do

katerega ni prislo. Cankarjeva zaloZba.)

Poleg medgeneracijske solidarnosti je treba krepiti tudi intrageneracijsko pomo¢, veliko
starejSih je pripravljeno pomagati svojim vrstnikom (aktivnosti ZDUS), in
deinstitucionalizirati ~ sedanje  oblike = formalnega  prostovoljstva  (poSastno

administriranje).
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Priloga A.2: Intervju z g. Davorjem DominkuSem, nekdanjim generalnim
direktorjem Direktorata za socialne zadeve (2007-2014), MDDSZ, ¢lanom delovne
skupine za pripravo Strategije, ¢lanom Sveta za solidarno soZitje generacij in

kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji

Intervju je bil opravljen dne 15.4.2015 v Ljubljani. Posnetek pogovora hrani avtorica.

1. Zakaj ste se odlocili za pripravo Strategije? Kaj je bil osnovni javnopoliticni

problem, ki ste ga Zeleli s Strategijo resiti?

Razlogi za pripravo Strategije so bili domaci in zunanji:

— delez starejSih v Sloveniji se vztrajno povecuje: Slovenija je v zgornji tretjini
drzav ¢lanic EU, v katerth se prebivalstvo stara najhitreje; vpraSanje
demografskega staranja je eno klju¢nih razvojnih vprasanj za Slovenijo, socialni
sistemi v Sloveniji so namre¢ oblikovani za druga¢no demografsko strukturo;

— naraS€anje mednarodnega zavedanja o potrebnosti prilagajanja demografskim
spremembam; izpolnjevanje mednarodnih obveznosti: Regionalna strategija za
izvajanje Madridskega mednarodnega akcijskega nacrta o staranju, vkljucevanje
starejSih v vse politike;

— upostevanje aktivnosti na ravni EU: zelena knjiga o demografskih spremembah

(2005).

2. V koliksni meri (po va$i oceni) opredelitev javnopoliticnega problema ustreza
opredelitvi na mednarodni ravni (Regionalna strategija za izvajanje Madridskega

mednarodnega akcijskega nacrta o staranju)?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza.
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3. 'V kolik$ni meri (po vas$i oceni) ustreza opredelitvi javnopolitiénega problema na EU

ravni?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza.

4. Ali ste se pogovarjali/pripravili izbor alternativnih reSitev javnopoliti¢nega
problema (druga/drugac¢na strategija, program)? V kolik$ni meri so bile raziskane

posledice vsake alternative, ki vkljucujejo stroske, koristi, prednosti in slabosti?

Izbora alternativnih reSitev nismo pripravili. Pred letom 2006 ni bilo celovite strategije
za demografske spremembe oziroma starajoco se druzbo, bila je samo strategija
socialnega varstva starejSih. Takrat (2005-2006) je bila tudi politicna volja, da je treba

nekaj storiti.

5. Kako je bila sprejeta izbrana alternativa (Strategija)? V kolikSni meri (po vasi oceni)
ustreza predlogu iz dolgoroc¢ne politicne strategije EU za soo€anje z demografskimi

spremembami?

Strategija temelji na vsebinskih izhodis¢ih zelene knjige. Vprasanje, v kolikSni meri je
bila usklajena z zeleno knjigo, je stvar strokovne presoje. Dejstvo pa je, da je bila
Strategija celovita, medresorska, da sta bili v pripravo vkljuceni civilna druzba in
stroka, ter da je imela namen, da se pri obravnavi demografskih sprememb upostevajo

vidiki vseh generacij.

6. Ali menite, da je bila Strategija uspesna? Navedite (vsaj) tri klju¢ne prednosti in

slabosti Strategije, najprej vsebinske, potem institucionalne oz. procesne.

Dobro je, da je bil ustanovljen svet, ki je bil pluralno sestavljen in je zdruzeval
predstavnike vseh generacij. Slabo pa, da svet ni imel politiéne moci, da bi se tisto, kar
se je v okviru razprave odprlo, tudi realiziralo. Poleg tega resorji Strategije niso vzeli za

svojo, medresorsko sodelovanje je bilo nezadostno.
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7. Ali Strategija (po vasi oceni) ustrezno odraza skrb za vse tri generacije in zagotavlja
pogoje za ohranitev solidarnosti med tretjo, srednjo in mlado generacijo, kar je bil

njen namen? Utemeljite.

Strategija je izredno poudarjala medgeneracijski vidik. Tudi njen namen je bil
upostevati vidike vseh treh generacije pri obravnavi demografskih sprememb. Ali je bilo
v Strategiji enakomerno poskrbljeno za vse generacije, je sedaj vpraSanje, namen

Strategije pa je to vsekakor bilo.

8. Ali (po va$i oceni) obstaja povezava med rezultati Strategije in nesprejetjem

nadaljevanja strategije? Razlogi za nesprejetje nove strategije.

Glavni razlog za nesprejem nove strategije je bila odsotnost politicne volje. Odprto
ostaja tudi vprasSanje, ali pripraviti strategijo, ki bo obravnavala zgolj aktivno staranje,
ali pripraviti celovito strategijo za soocanje z demografskimi spremembami. To je bila
tema posveta 2013, katerega zakljucek je bil, da je zaradi tezavnosti medresorskega
usklajevanja bolje pripraviti strategijo zdravega in aktivnega staranje. MDDSZ je v letu

2015 aktivno pristopilo k pripravi taksne strategije.

9. Ali so demografske spremembe po vasem mnenju ustrezno umescene na nacionalni

politi¢ni dnevni red? Kako bi jih uvrstili vi?

Vprasanje demografskega staranja je eno kljucnih razvojnih vpraSanj za Slovenijo.

10. Minister je imenoval delovno skupino za pripravo Strategije. Kako ocenjujete delo
delovne skupine? Zakaj v delovno skupino niso bili vkljuceni Se drugi predstavniki
civilne druzbe in ministrstvo, pristojno za gospodarstvo? Zakaj jo je vodil

predstojnik Instituta AT in ne nekdo z MDDSZ?

Odlocitev MDDSZ je bila, da je nosilec priprave Strategije InStitut Antona Trstenjaka.

Vlada RS kot soustanoviteljica Instituta je imela to moZznost, ki jo je tudi izkoristila.
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11. Besedila Strategije ni pisala ena oseba. Zakaj besedilo ni poenoteno in ne loCuje
med cilji, usmeritvami in ukrepi? Zakaj niste opredelili rokov za izvedbo, nosilnih

organov, finan¢nih posledic in indikatorjev za spremljanje uresni¢evanja ciljev?

Cela Strategija je bila precej nacelna. Rokov za izvedbo, nosilnih organov in finan¢nih
posledic nismo opredelili, ker smo nacrtovali pripravo izvedbenih dokumentov po

ministrstvih. Nacrt ni bil realiziran, ker ministrstva te Strategije niso vzela za svojo.

12. Kako ocenjujete polozaj in delo Sveta? Prednosti in slabosti? (Najve€ tri.) Zakaj v
sklepu o ustanovitvi niso bile jasno doloene njegove pristojnosti v razmerju do

ministrstev?

Kot sem ze povedal, Svet je veliko razpravljal o problematiki, vendar ni imel moci

vpliva na aktivnosti resorjev.

13. Zakaj (po vasi oceni) ministrstva niso pripravila akcijskih nacrtov? Zakaj ga ni

pripravil MDDSZ?

Ministrstva Strategije niso vzela za svojo. Znane so medresorske zgodbe, kjer so zadeve

s podrocja sociale, zdravja in okolja prepletajo, a ostanejo nedokoncane.

14. Zakaj sklep Vlade RS iz 2009 ni bil realiziran? Kljuéni razlogi za nerealizacijo v

MDDSZ.

Ni bilo dovolj politi¢ne volje.
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Priloga A.3: Intervju z mag. Leo Javornik - Novak, Direktorat za druZino,
MDDSZ, ¢lanico Sveta za solidarnostno soZitje generacij in medgeneracijsko
sodelovanje, ¢lanico delovne skupine za pripravo Strategije za dvig rodnosti v

Sloveniji

Intervju je bil opravljen dne 9. 4. 2015 po elektronski posti.

1. Kako bi opredelili "staranje prebivalstva"? Kateri so bistveni vzroki in posledice

staranja prebivalstva (najvec 3)?

Vzroki:
— izboljSana zdravstvena oskrba,
— manj fizi¢no napornega dela,

— manjs$a umrljivost.

Posledice:
— manj delovno aktivnega prebivalstva,
— potrebno je ve¢ oskrbe za starostnike,

— vzpostavljanje mreze pomoci za oskrbo na domu.

2. Zakaj ste/so se odloc€ili za pripravo Strategije? Kaj je bil osnovni javnopoliti¢ni

problem, ki ste/so ga zeleli s Strategijo resiti?

Osnovni namen je bil celovita strategija za starejSo populacijo, katere se Slovenija dolgo
ni Zelela lotiti glede na dejstvo, da so druge EU drzave aktivno pristopile k problemu

staranja prebivalstva ze prej.

3. Al je bil javnopoliti¢ni problem v Strategiji (po vasi oceni) ustrezno opredeljen?

Ne, Se danes ni. StarejSa populacija predstavlja volilno telo, zato se tudi politicne
stranke v svojih programih vsaj mestoma dotikajo te problematike — Cesar pa ne bi

mogli re¢i za mlado generacijo, ki dobi pravico do volitev Sele z 18. letom.
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3.1 V kolikSni meri (po vasi oceni) ustreza opredelitvi javnopoliticnega problema na
mednarodni ravni (Regionalna strategija za izvajanje Madridskega mednarodnega

akcijskega nacrta o staranju)?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza.

Ne vem.

3.2 'V kolik$ni meri (po vasi oceni) ustreza opredelitvi javnopolitiCnega problema na

EU ravni?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza.

4. Ali so po vasem mnenju cilji in vrednote odloCevalcev na nacionalni ravni jasno

opredeljeni? Zakaj?

Ne. Zato, ker ne more§ izvzeti dela prebivalstva, ne da bi ob tem razmisljal Se o

preostalih starostnih skupinah.

4.1 V kolik$ni meri ustrezajo ciljem in vrednotam odlocevalcev na ravni EU?

— v celoti,
— delno,

— ne ustrezajo.
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5. Ali ste se pogovarjali/pripravili izbor alternativnih reSitev javnopoliticnega
problema (druga/drugac¢na strategija, program)? V kolik$ni meri so bile raziskane

posledice vsake alternative, ki vkljucujejo stroske, koristi, prednosti in slabosti?

Ne, nismo se pogovarjali o tem.

6. Kako je bila sprejeta izbrana alternativa (Strategija)? V kolikSni meri (po vasi oceni)
ustreza predlogu iz dolgoroc¢ne politicne strategije EU za soo€anje z demografskimi

spremembami?

Zgolj delno. Slovenija tako kot velja za druga podrocja, tudi tu nima jasne vizije.

7. Ali je (po vasi oceni) lastniStvo nad javnopoliticnim problemom (in s tem

odgovornost za resevanje problema) v Strategiji jasno in ustrezno opredeljeno?

Ne. Staranje prebivalstva je obsezen pojav, na katerega se morajo odzivati vsi resorji, ne

le MDDSZ (promet, stanovanjska gradnja, zdravstvo idr.).

8. Kako ste izbrali javnopoliti¢ne igralce, odgovorne za implementacijo Strategije? Ali

ste upostevali potrebne kadrovske, finan¢ne in druge vire?

Potrebne vire smo le delno upostevali.

9. Ali ste v Casu izvajanja dolocili specifi¢éna pravila igre: odnosi med igralci, njihove

pristojnosti in odgovornosti, na¢in medsebojne koordinacije?

Jasno je bilo le, da je nosilec MDDSZ, ki tudi koordinira delo.

10. Ali menite, da je bila Strategija uspeSna? Navedite (vsaj) tri kljuéne prednosti in

slabosti Strategije, najprej vsebinske, potem institucionalne oz. procesne.

Prednosti:

— da se je zacelo javno govoriti o problemu / izzivu staranja prebivalstva,
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— da so bili zamisljeni cilji oziroma resitve na posameznem podrocju,

— da je strategija odprla Stevilna nova problemska podrocja.

Slabosti:
— premalo uravnotezena glede na preostale skupine prebivalstva (mlade, delovno
aktivne),
— prevelik vpliv posameznikov, ki so na sceni starostnikov zelo prepoznavni in
vidijo zgolj svoje parcialne interese,
— napacno stalisce starejsSih, ki verjamejo, da jim je druzba dolzna nekaj dati, ne
vidijo pa vzajemnosti pri vsakdanjem zivljenju, sinergije uc¢inkov (npr. z mlado

generacijo).

11. Ali Strategija (po vasi oceni) ustrezno odraza skrb za vse tri generacije in zagotavlja
pogoje za ohranitev solidarnosti med tretjo, srednjo in mlado generacijo, kar je bil

njen namen? Utemeljite.

Ne. Strategija ne odraza skrbi za vse tri generacije, kar je njena slabost, ki sem jo

utemeljila ze prej.

12. Ali (po vaSi oceni) obstaja povezava med rezultati Strategije in nesprejetjem

nadaljevanja strategije? Razlogi?

Da. Ni bilo jasnih politi¢nih zavez za skupno dobro druzbe, zgolj za starejSe.

13. Ali so demografske spremembe po vasem mnenju ustrezno umescene na nacionalni

politi¢ni dnevni red? Kako bi jih uvrstili vi?

Ne. Veliko premalo se jih zavedamo. To se kaze tudi v odnosu nosilcev moci do

raziskovalne stroke, ki na to opozarja Ze vrsto let.
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14. Kako bi po vaSem mnenju najustrezneje pristopili k reSevanju problema staranja

prebivalstva v Sloveniji?

S holisti¢nim pristopom, ki bi zajemal vse generacije, ne le starostnike.

15. Navedite vsaj tri ukrepe, ki bi po vasem mnenju lahko bistveno prispevali k
reSevanju problematike staranja prebivalstva in h krepitvi medgeneracijske

solidarnosti na makro ravni v Sloveniji.

Holisticen pristop, ve¢ politicne volje (ne le na strani ene politine stranke), vizija

razvoja na nacionalni ravni.

DODATNO:

1. Kdo je pisal prispevek za podpoglavje "druZinska politika" v Strategiji? Ali so bili
globalni cilji Strategije Ze doloceni, ko ste pisali prispevek, ali si/ste jih lahko

predlagali?

Podpoglavje smo pisali na Direktoratu za druzino. Globalni cilji Strategije so ze bili

doloceni, mozne so bile le manj$e modifikacije.

2. Ali je bilo pripravljanje strategije za starejSe in strategije za dvig rodnosti na kakrSen

koli na¢in povezano?

Ne. Razli¢no ¢asovno obdobje.

3. Ali ste pri pripravi strategije za dvig rodnosti upostevali zeleno knjigo (KOM 2005,
94) in sporocilo komisije o demografski prihodnosti Evrope (KOM 2006, 571)? V

koliks$ni meri (po vasi oceni)?

Pri pripravi strategije za dvig rodnosti smo delno upostevali zeleno knjigo, ker je vsaka

drzava v dolo¢eni meri specifi¢na.
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4. Zakaj v predlogu strategije za dvig rodnosti ni podpoglavja o zaposlovanju mladih

(Cetrto poglavje)?
Nimam podatka.
5. Zakaj je bil predlog strategije za dvig rodnosti umaknjen?
Osnovni razlog je bil, da je dolo¢ena oseba na MDDSZ posredovala Se delovno gradivo,
ki ni bilo primerno za javnost (in medije!) z namenom iz hiSe. Nato je zaradi
predlaganih dolo¢enih ukrepov, ki so bili zelo populisti¢no predstavljeni §irsi javnosti in

iztrgani iz konteksta, odstopil takratni minister.

6. Ali ste se pogovarjali o kaks$ni strategiji za npr. spodbujanje starSevstva, katere

namen bi bil spodbujanje obnavljanja prebivalstva?

Ne, do danes se o taksni strategiji nismo pogovarjali.

7. V kateri fazi priprave je nova resolucija o druzinski politiki? Ali bo spodbujanje

obnavljanja prebivalstva vklju¢eno v novo resolucijo? Na kakSen nacin?

Nova resolucija Se ni v fazi priprave. Ali bo spodbujanje obnavljanja prebivalstva

vkljuc¢eno v novo resolucijo, pa je odvisno od politi¢nih odlocevalcev.
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Priloga A.4: Intervju z izr. prof. dr. JoZetom RamovSem, predstojnikom Instituta
Antona Trstenjaka, predsednikom delovne skupine za pripravo Strategije varstva
starejSih do leta 2010, ¢lanom Sveta za solidarno soZitje generacij in kakovostno

staranje prebivalstva v Sloveniji

Intervju je bil opravljen dne 8. aprila 2015 v Ljubljani. G. Ramovs§ je zapis pogovora

popravil in dopolnil dne 1. junija 2015.

1. Kako bi opredelili "staranje prebivalstva"? Kateri so bistveni vzroki in posledice

staranja prebivalstva (najvec 3)?

Vzroki:
— daljsa zivljenjska doba ljudi,

— nizja rodnost kot v ¢asu rojevanja sedanje srednje generacije.

Posledice:
— neprilagojenost vseh druzbenih struktur na manjsi delez mladih in ljudi srednjih
let ter vecji delez upokojenske generacije,
— nujna potreba po intenzivnem razvijanju kakovosti sozitja med ljudmi, ki je
pogoj za pozitivno reSevanje prihajajoCega demografskega neravnovesja glede

na dosedanje zgodovinske izkuSnje in obstojece druzbene strukture.

2. Zakaj ste/so se odlocili za pripravo Strategije? Kaj je bil osnovni javnopoliti¢ni

problem, ki ste/so ga Zeleli s Strategijo resiti?

Vlada RS je zaradi mednarodnih obveznosti morala pripraviti celovito Strategijo razvoja
na temo staranja prebivalstva, za njeno pripravo je bilo odgovorno MDDSZ. Ker je
Vlada RS ni imela raziskovalno razvojne ustanove za to podroc¢je kot druge EU drzave,
je leta 2004 postala soustanoviteljica InStituta Antona Trstenjaka za gerontologijo in
medgeneracijsko sozitje, da bi ji pomagal izvajati nujne nacionalne naloge na tem
podro¢ju. Ena od njih je bilo tudi delo in koordiniranje predstavnikov Stevilnih

relevantnih vladnih resorjev pri pripravi te Strategije.
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3. Ali je bil javnopoliti¢ni problem v Strategiji (po vasi oceni) ustrezno opredeljen?

Opredeljena je bila le politicna nuja izdelave in sprejema Strategije. Institut je imel
svetovna znanja s tega podro¢ja, zato je bila Strategija zastavljena celostno in
dolgoroc¢no; Zal pa slovenske politicne in upravne strukture niso bile ozavescene o
stanju in razvojnih potrebah na demografskem podrocju, zato je bilo ze delo pri pripravi
Strategije zanje zelo obrobno, ko je bila na neki tocki v naglici sprejeta, pa je ostalo

njeno uresnicevanje povsem v predalu.

3.1 V koliksni meri (po vasi oceni) ustreza opredelitvi javnopoliticnega problema na
mednarodni ravni (Regionalna strategija za izvajanje Madridskega mednarodnega

akcijskega nacrta o staranju)?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza.

3.2 V kolik$ni meri (po vasi oceni) ustreza opredelitvi javnopoliticnega problema na

EU ravni?

— v celoti,
— delno,

— ne ustreza.

4. Ali so po vasem mnenju cilji in vrednote odloCevalcev na nacionalni ravni jasno

opredeljeni? Zaka;j?

Odlocevalci niso imeli jasne vizije. V Sloveniji se odlocevalci premalo zavedajo
posledic demografskih sprememb. Strokovnjaki po ministrstvih, z izjemo nekaterih, pa
problematiko staranja prebivalstva slabo poznajo, kar je bilo o¢itno med pripravljanjem

Strategije.
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4.1 V kolik$ni meri ustrezajo ciljem in vrednotam odlocevalcev na ravni EU?

— vceloti,
— delno,

— ne ustrezajo.

5. Ali ste se pogovarjali/pripravili izbor alternativnih reSitev javnopoliticnega
problema (druga/drugaéna strategija, program)? V kolik$ni meri so bile raziskane

posledice vsake alternative, ki vkljucujejo stroske, koristi, prednosti in slabosti?

Ne, izbor alternativnih reSitev ni bil pripravljen.

6. Kako je bila sprejeta izbrana alternativa (Strategija)? V kolikSni meri (po vasi oceni)
ustreza predlogu iz dolgorocne politicne strategije EU za soo€anje z demografskimi

spremembami?

Sprejeta Strategija je bila sprejeta pozitivno, saj je bila napisana razumljivo, vkljucevala
je vse drzavne resorje, ki so relevantni za podrocje staranje in krepitve medgeneracijske
solidarnosti, posebej pomembno pa je bilo, da je ti dve podroc¢ji povezovala v nelocljivo
celoto. S tem je povsem ustrezala politicni strategiji EU, npr. Zeleni knjigi o odzivu na
demografske spremembe Nova solidarnost med generacijami. Seveda pa je vse to
zaman, ker ni bilo ne politicne ne upravne implementacije Strategije v prakso, niti ne

njenega nadaljevanja po izteku njenega roka.

7. Ali je (po vaSi oceni) lastnistvo nad javnopoliticnim problemom (in s tem

odgovornost za reSevanje problema) v Strategiji jasno in ustrezno opredeljeno?

Ta opredelitev je bila zastavljena po ministrskih resorjih, po moje pa bi morala prevzeti
odgovornost, koordinacijo in nadzor nad izvajanjem tako pomembnega strateskega

podrocja Vlada RS.
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8. Kako ste izbrali javnopoliti¢ne igralce, odgovorne za implementacijo Strategije? Ali

ste upostevali potrebne kadrovske, finan¢ne in druge vire?

Uradniki, ki so bili s posameznih vladnih resorjev zadolZeni za pripravo Strategije, so v
tej pripravi bolj ali manj sodelovali in se pri pripravi Cedalje bolj seznanjali s
problematiko. Nato je minister nenadoma postavil kratek rok za dokoncanje besedila,
pri ¢emer je ostalo odprto celotno vprasanje implementacije. Ali se je po tistem skusalo
znotraj ministrstev Se kaj delati na tem, ne vem, gotovo pa ni bilo nikakrSne u¢inkovite

politi¢ne in upravne implementacije in izvedbe strategije v praksi.

9. Ali ste v Casu izvajanja dolocili specifi¢na pravila igre: odnosi med igralci, njihove

pristojnosti in odgovornosti, nacin medsebojne koordinacije?

Kot sledi iz prejSnjega odgovora, to ni bilo doloceno.

10. Ali menite, da je bila Strategija uspeSna? Navedite (vsaj) tri kljuéne prednosti in

slabosti strategije, najprej vsebinske, potem institucionalne oz. procesne.

Prednosti:

— Bila je celostno intersektorska, vkljuevala je resorje zdravstva, socialnega
varstva, druzino, pokojninsko zavarovanje, delo in zaposlovanje, vzgoje in
izobrazevanja, infrastrukture in urejanje prostora, promet, kulturo in
informiranje ter osebno in javno varnost.

— 'V celoto je povezovala javno skrb za kakovostno staranje z vzgojo za krepitev
medgeneracijske solidarnosti.

— Obsegala je podro¢je kakovostnega staranja celotne upokojenske generacije
(20 % prebivalstva), oskrbo starostno onemoglih (4 % prebivalstva) in vzgojo za

novo solidarnost med generacijami (100 % prebivalstva).

Slabosti:
— Politika in uprava nista bili ozavesceni in pripravljeni za izvajanje Strategije in
reSevanje demografske problematike.

— Strategija ni imela izdelanih mehanizmov za implementacijo.
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— Ni bilo osrednjega politicnega in upravnega nosilca, ki bi odgovarjal za njeno

izvajanje.

11. Ali Strategija (po vasi oceni) ustrezno odraza skrb za vse tri generacije in zagotavlja
pogoje za ohranitev solidarnosti med tretjo, srednjo in mlado generacijo, kar je bil

njen namen? Utemeljite.

Ce gledamo njeno besedilo: DA, &e upostevamo njeno implementacijo v praksi: NE.

12. Ali (po va$i oceni) obstaja povezava med rezultati Strategije in nesprejetjem

nadaljevanja strategije? Razlogi?

Povezava obstaja. Razlog je isti: premajhno zavedajo posledic staranja prebivalstva v
slovenski politiki, upravi in velikem delu relevantnih strok. Odgovornost za
problematiko staranja prebivalstva bi morala prevzeti vlada, najbolje predsednik vlade

osebno. Na MDDSZ je volja bila, vendar niso imeli dovolj ustreznega znanja.

13. Ali so demografske spremembe po vasem mnenju ustrezno umescene na nacionalni

politi¢ni dnevni red? Kako bi jih uvrstili vi?

Ne, niso. Kot sem Ze dejal, je zavedanje in poznavanje posledic staranja prebivalstva

majhno. Demografski trendi pa so slabi.

14. Kako bi po vaSem mnenju najustrezneje pristopili k reSevanju problema staranja

prebivalstva v Sloveniji?

Politika mora vzeti to vpraSanje v svoj program, imeti za reSevanje vizijo na temelju
dobrih izkuSenj po Evropi, sprejeti razvojno strategijo za to podroc¢je in zakonodajo, ki

so jo drugi sprejemali v zadnjih dve desetletjih, zlasti zakon o dolgotrajni oskrbi.

15. Navedite vsaj tri ukrepe, ki bi po vasem mnenju lahko bistveno prispevali k
reSevanju problematike staranja prebivalstva in h krepitvi medgeneracijske

solidarnosti na makro ravni v Sloveniji.
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— Sprejem kakovostnega nacionalnega sistema in zakona o dolgotrajni oskrbi.

— Uvedba pouka in vzgoje o staranju, starosti ter o medgeneracijskem
komuniciranju in sodelovanju na vseh ravneh od vrtca do univerze za tretje
zivljenjsko obdobje.

— Pilotne preizkuSnje in nato sistematicno uvajanje sodobnih programov za

neinstitucionalno oskrbo starostno onemoglih v skupnosti.

DODATNO:

1. Bili ste predsednik delovne skupine za pripravo Strategije. Kako je potekalo delo
delovne skupine? Zakaj v delovno skupino niso bili vkljuceni Se drugi predstavniki

civilne druzbe in ministrstvo, pristojno za gospodarstvo?

Res sem bil predsednik delovne skupine, vendar moram povedati, da bi moral funkcijo
predsednika delovne skupine za pripravo strategije opravljati nekdo od klju¢nih
osebnosti vlade, najbolje njen predsednik, ki bi imel mo¢ odlo¢anja. Kot strokovnjak za
to podrocje rad prispevam sodobno znanje in izkuSnje, nimam pa niti znanja niti moci
za oblikovanje ucinkovite politike. StrateSke dokumente bi morali pripravljati v timu, ki
ga vodi kompetenten politik s pooblastili, klju¢ni ljudje iz uprave, ki bodo dokument
implementirali, ekipa strokovnjakov iz vseh relevantnih strok ter ljudje iz civilne
druzbe, ki je za podro¢je pomembna. V primeru delovne skupine za pripravo Strategije
ni bilo tako, v njej so bili le predstavniki razli¢nih ministrstev. Delovna skupina se je
sreCevala, vendar med vecino ¢lanov ni bilo zanimanja in posluha za problematiko
staranja, na sestankih je bila veCkrat zelo slaba udelezba. Na InStitutu smo pripravili
vsebinska strokovna izhodiS¢a in strukturo, pristojna ministrstva pa so pripravila
prispevke za tretje poglavje Strategije. O prispevkih po vsebinskih sklopih smo

razpravljali na sestankih delovne skupine in oblikovali besedilo.

2. Besedila Strategije ni pisala ena oseba. Zakaj besedilo ni poenoteno in ne loCuje
med cilji, usmeritvami in ukrepi? Zakaj niste opredelili rokov za izvedbo, nosilnih

organov, finan¢nih posledic in indikatorjev za spremljanje uresnicevanja ciljev?

Besedilo Strategije, kot ga je sprejela vlada ni bilo dodelano. Ko je bila sprejeta
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politi¢na odlocCitev za dokoncanje, je bilo besedilo na hitro oblikovano iz Se povsem

surovih in neusklajenih elementov posameznih resorjev.

3. Kako ocenjujete polozaj in delo Sveta? Prednosti in slabosti? (Najvec tri.)

4. Zakaj (po vasi oceni) ministrstva niso pripravila akcijskih nacrtov? Kako je potekala

priprava skupnega akcijskega nacrta?

5. Kako je potekala priprava vmesnega in zaklju¢nega porocila o izvajanju Strategije?

Ali ju je pripravil Svet samostojno ali je bila potrebna odobritev MDDSZ?

Na vsa tri vprasanja poznam samo en odgovor: ker ni bilo politicnih in upravnih
pogojev, da bi Slovenija resno reSevala demografska vprasanja staranja, se tudi
Strategija po sprejetju ni izvajala v praksi; predvideni organi in porocila so tako bili bolj

ali manj formalne narave.
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Priloga A.5: Intervju z mag. Magdo Zupanci¢, vodjo Sluzbe za evropsko
koordinacijo, MDDSZ, Direktorat za trg dela in zaposlovanje (2006-2013), ¢lanico
Sveta za solidarno soZitje generacij in kakovostno staranje prebivalstva v Sloveniji,

avtorico Pregleda ukrepov za spodbujanje aktivnega staranja

Intervju je bil opravljen dne 3. 6. 2015 v Ljubljani. Zapisan je povzetek pogovora.

Posnetek celotnega pogovora hrani avtorica.

1. Kako bi opredelili "staranje prebivalstva"? Kateri so bistveni vzroki in posledice

staranja prebivalstva (najvec 3)?

Vzroki:
— izboljSanje zdravja, starejsi zivijo dlje,
— zmanjSevanje mlajSih generacij zaradi spremenjenega nacina Zivljenja, na

katerega vplivajo razli¢ni dejavniki.

Posledice:
— finan¢na vzdrznost sistemov socialnih zavarovanj, naras¢ajoci stroski, povezani
s staranjem,
— zmanjSuje se obseg delovno aktivnega prebivalstva,

— vpliv na konkuren¢nost, zmanjSano produktivnost in rast BDP.

2. Zakaj ste/so se odlocili za pripravo Strategije? Kaj je bil osnovni javnopoliti¢ni

problem, ki ste/so ga Zeleli s Strategijo resiti?

Priprava strategije je izhajala iz socialnega vidika, kako zagotoviti kvalitetno staranje,
solidarnost med generacijami, kasneje se je razSirilo na trg dela in upokojevanje.
MDDSZ je bilo tudi vezano na madridsko deklaracijo, torej OZN. Drzave so se
zavezale, da se bodo bolj angazirale na podro¢ju staranja prebivalstva v smislu
kvalitetnega zivljenja. MDDSZ kot odgovorno ministrstvo je na podrocju sociale zacelo

postavljati nek okvir za nadaljnji razvo;j.

3. Ali je bil javnopoliti¢ni problem v Strategiji (po vasi oceni) ustrezno opredeljen?

165




Mislim, da je bil ustrezno opredeljen. Ni pa dobil ustrezne podpore na ravni drzave, Se
vecje tezave so bile na regionalnem, lokalnem nivoju, ki je za reSevanje te problematike
najpomembnejsi. Deklarativno so se vsi vpleteni strinjali, da je to pomembna zadeva,
ker pa se rezultati ne opazijo od danes do jutri, ni imela takSnega politicnega naboja, kot

bi ga imela kaksna druga zadeva.

3.1 V koliksni meri (po vasi oceni) ustreza opredelitvi javnopoliticnega problema na
mednarodni ravni (Regionalna strategija za izvajanje Madridskega mednarodnega

akcijskega nacrta o staranju)?

— vceloti,
— delno,
— ne ustreza.

Med v celoti in delno: ve¢inoma.

3.2 V kolik$ni meri (po vasi oceni) ustreza opredelitvi javnopoliticnega problema na

EU ravni?

— v celoti,
— delno,

— nhe ustreza.

4. Ali so po vasem mnenju cilji in vrednote odloCevalcev na nacionalni ravni jasno

opredeljeni? Zakaj?

V doloc¢eni meri imajo ministrstva jasne cilje, kaj morajo izdelati. Na drugi strani pa so
institucije, ki bi morale prevzeti dolo¢eno odgovornost. Cilji, predvidevam, so bili
podani pravilno, niso pa bili dolo€eni nosilci, ki bi morali poskrbeti za doseganje ciljev.

Poleg tega se pristojnosti pogosto krizajo oziroma niso dodeljene.

4.1 V kolik$ni meri ustrezajo ciljem in vrednotam odlocevalcev na ravni EU?

166




— vceloti,
— delno,

— ne ustrezajo.

5. Ali ste se pogovarjali/pripravili izbor alternativnih reSitev javnopoliticnega
problema (druga/drugac¢na strategija, program)? V kolik$ni meri so bile raziskane

posledice vsake alternative, ki vkljucujejo stroske, koristi, prednosti in slabosti?

Gre za kombinacijo razli¢nih predlogov nevladnih organizacij in drustev, Se posebej je
bil aktiven ZDUS, ki so iskali reSitve za izboljSanje Zivljenjskih pogojev starejSih. Manj

je bilo pobud na lokalni ravni.

6. Ali je (po vasi oceni) lastnistvo nad javnopoliticnim problemom (in s tem

odgovornost za reSevanje problema) v Strategiji jasno in ustrezno opredeljeno?

MDDSZ se je zavedal pomena problematike, v manjSi meri MZ, aktiven je bil tudi
MVZT. Na ravni drzave pa lastnistvo ni bilo ustrezno opredeljeno. Nekateri akterji so
Strategijo ignorirali. Poleg tega je bilo sodelovanje pri pripravi Strategije tako rekoc
prostoCasna dejavnost tistth javnih usluzbencev, ki smo se zavedali razseznosti

problematike.

7. Ali ste v Casu izvajanja dolocili specifi€na pravila igre: odnosi med igralci, njihove

pristojnosti in odgovornosti, nacin medsebojne koordinacije?

Pravila so bila jasno doloena, le odzivi niso bili tako pogosti, kot smo Zeleli. Glavni
koordinator je bil MDDSZ. Problematicna je bila odzivnost dolocenih resorjev.
Dolo¢ena ministrstva so se dobro odzivala, druga ne. Verjetno zato, ker to ni bila

prioriteta na njihovem podroc¢ju. Koordinacija ni bila tezava, tezava je bila odzivnost.

8. Ali menite, da je bila Strategija uspesna? Navedite (vsaj) tri kljuéne prednosti in

slabosti Strategije, najprej vsebinske, potem institucionalne oz. procesne.

Prednost:
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— identifikacija vseh klju¢nih dejavnikov, pomembnih za podrocje staranja.

Slabosti:
— ni bilo politi¢ne volje za nadaljevanje strategije po letu 2010;
— staranje prebivalstva politicno ni pomembno, ker so rezultati odlocitev vidni v

desetih, dvajsetih letih.

9. Ali Strategija (po vasi oceni) ustrezno odraza skrb za vse tri generacije in zagotavlja
pogoje za ohranitev solidarnosti med tretjo, srednjo in mlado generacijo, kar je bil

njen namen? Utemeljite.

Medgeneracijska solidarnost je bila poudarjena v mehkih elementih. Osredotocena je na
potrebe starejSih, kar je pravilno, vendar se morajo upostevati vidiki vseh generacij. Pri
medgeneracijski solidarnosti smo trenutno vezani samo na starejse, aktivna generacija je
zapostavljena, upostevati je treba tudi njihova pri¢akovanja glede staranja. Ves Cas
pravim, da moramo gledati trideset, Stirideset let naprej, ne le Stiri leta. Medgeneracijski

konflikti pogosto nastanejo zaradi nejasnosti tokov.

10. Kateri so po vasi oceni razlogi za nenadaljevanje strategije po letu 2010?

Razlogi so bili predvsem trije: 1) da se je v letu 2010 zamenjala vlada, 2) da so v letu
2011 potekale intenzivne priprave na Evropsko leto aktivnega staranja, in 3) da so bile v
Casu krize druge prioritete na MDDSZ (npr. socialna zakonodaja). Razlogi so bili

povsem prakti¢ne narave.

11. Ali so demografske spremembe po vasem mnenju ustrezno umescene na nacionalni

politi¢ni dnevni red? Kako bi jih uvrstili vi?

Demografske spremembe so v funkciji zmanjSevanja pravic. Kar ni nujno slabo, le
ljudem je treba zadeve ustrezno predstaviti. Gre za nacin komunikacije. Demografske

spremembe so predvidljive, na podlagi podatkov je mogoce pripraviti ustrezne reforme.
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Gre za vprasanje politicne volje. Demografske spremembe so vzrok za staranje
prebivalstva, najti pa je treba resitve, ki bodo prispevale k temu, da bo zZivljenje bodocih

generacij enako kvalitetno kot Zivljenje sedanjih.

DODATNO:

1. Kaj je bil osnovni namen Pregleda ukrepov za spodbujanje aktivnega staranja

(2010)? Zakaj ste se odlocili za pregled (in ne nacionalni program ali strategijo)?

Osnovni namen dokumenta je bil predstaviti nabor ukrepov, ki naj bi prispevali k
zviSevanju stopnje zaposlenosti starejSih. Na Direktoratu za trg dela in zaposlovanje
smo se odlocili za pregled (in ne program ali strategijo), ker smo Zeleli dokument
operativne narave. Poleg tega se resorji "ustrasijo", ko vidijo v naslovu besedo

strategija, saj menijo, da gre (zopet) za nek obsezen dokument brez uporabne vrednosti.
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