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SOCIJALNA POLITIKA U KRALJEVINI
JUGOSLAVUJI: BILANS JEDNOG NEUSPEHA"

APSTRAKT: Clanak se bavi razvojem socijalne politike u Kraljevini
SHS/Jugoslaviji izmedu dva rata. Ispituju se stanje u ovoj oblasti posle
Prvog svetskog rata, kao i motivi politickih faktora u definisanju ciljeva
socijalne politike, te oblici konkretnog delovanja, njihovi efekti i rezulta-
ti. Istice se uloga stranaka i njihovih lidera, cije su odluke bile presudne
kako za oblikovanje socijalne politike tako i za njen neuspeh.

Klju¢ne reci: Socijalna politika, Kraljevina SHS/Jugoslavija, siromastvo, politi¢-
ke partije

Posle Prvog svetskog rata, socijalna politika je na evropskom nivou po-
stala tako bitan deo politickog zivota da je Karl Rener sa pravom tvrdio da se zi-
velo u ,,doba naglog prelaza gradanskog prava u socijalno pravo“.' Pitanje pomo-
¢i socijalno ugrozenim segmentima stanovnistva opsedalo je kako porazene u ra-
tu tako i pobednicke drzave, pri ¢emu su lokalni uslovi znacajno oblikovali vid u
kojem se ovo pitanje postavljalo i nacin na koji je reSavano. Tako je u slucaju
Kraljevine SHS/Jugoslavije presudno uticalo siromastvo i zaostalost srpske, a ka-
snije 1 jugoslovenske drzave koje je — sa razornim iskustvom rata — delovalo na
ukupan socijalni identitet drustva i ucinilo ovu temu predmetom politickih spore-
nja.” Problemi jugoslovenskog drustva definisani su kao ,,socijalni neduzi* koji
se moraju leciti. Za Slobodana Vidakovica ciljevi socijalne politike $irili su se na
smanjivanje skupoce zivljenja i podizanje potroSacke moéi, neophodne za dosti-
zanje kulturnog i privrednog rasta, uz napor da se saniraju uslovi zivota ispod hi-
gijenskog i socijalnog minimuma.’ Prebacivalo se predratnim politi¢kim strankama

* Rad je deo projekta Srpsko drustvo u jugoslovenskoj drzavi u 20. veku — Izmedu demok-
ratije i diktature (broj 177016) koji finansira Ministarstvo prosvete i nauke Republike Srbije.

' Karl Rener, Socijalna funkcija pravnih instituta, Prilog kritici gradanskog prava, Beo-
grad 1997, 22.

2 Mapu-XKanuu Yanuh, Coyujanna ucmopuja Cpouje 1815—-1941, Yenopenu nanpedax u
unoycmpujanusayuja, beorpan 2004, 7.

* Cnoboman XK. Bunaxosuh, Hauw coyyjannu npoonemu, beorpan 1932, 3, 11, 13, 15, 23-25, 28.



120 Ljubomir Petrovi¢ Istorija 20. veka, 2/2011

da nisu stvorile konkretne socijalne programe koji su bili neophodni za reforme
sistema socijalne politike. LoSe stanje bilo je posledica okupacije, te demograf-
skog i ekonomskog kolapsa koji je doneo rat. Koliko je ono bilo tesko moze se
naslutiti iz dramati¢nih re¢enica Zivka Topaloviéa u govoru na zboru partijskih
sekcija komunista 1918. godine: ,,Rat nas je razorio i nacinio bozjacima i prosja-
cima. Ali bar ono §to se ima treba da bude pravilno podeljeno. Pravi¢nosti medu-
tim apsolutno nema, niti ko podelu zivotnih namirnica uopste reguliSe. Nastupa
grabez i daje (se) samo onom ko vige plati.«

Prvih posleratnih godina postojao je strah elita od socijalnih potresa. Ko-
sta Stojanovi¢, kao predsednik ekonomsko-finansijske i saobracajne sekcije u
srpskoj delegaciji na Mirovnoj konferenciji u Parizu, upozoravao je Nikolu Pasi-
¢a da ,,nesre¢no ekonomsko stanje ne moze dugo trajati, a da ne izazove kobne
politicke i socijalne posledice*.’ Otud je i neposredan cilj socijalne politike bio
bolji standard zivota koji je drzava trebalo da pruzi svim stanovnicima, a ova na-
mera bila je izrazena formiranjem posebnog ministarstva za tu problematiku. So-
cijalna politika se isprva sprovodila kroz resor Ministarstva narodnog zdravlja
koje je formirano ukazom od 3. novembra 1918, a zazivelo tek decembra 1920.
Uprkos proklamovanoj vaznosti njegovog polja delovanja, efikasnost rada ovog
resora bila je podrivena partijskom politikom.® Ipak, svest o vaznosti socijalne
politike odrazavala se i u promeni njegovog imena, koje posle uvodenja Sestoja-
nuarske diktature kralja Aleksandra I Karadordeviéa glasi Ministarstvo socijalne
politike i narodnog zdravlja.’

Ministarstvo socijalne politike je pod svojim resorom obuhvatalo i stara-
nje o siromasnima. Danas se pod siromastvom u sociologiji podrazumevaju dve
kategorije. Apsolutno siromastvo definiSe se kao nedostatak sredstava za prezi-
vljavanje (smestaj, hrana, odeca), dok se relativno siromastvo odreduje uporedi-
vanjem sa dominantnim drustvenim standardom.® U meduratnom periodu, medu-
tim, ta distinkcija nije bila jasna. Govorilo se o socijalno slabim pojedincima koji
su se delili na fizicki i ekonomski slabije gradane. Priznavalo se da je postojala
,bliska uzajamnost* ovih kategorija zbog neke vrste jednakosti izmedu fizicki
slabijih i ekonomski slabijih. Ekonomski slabiji slojevi bili su, zbog materijalne

* Borman Jlyuuh, 360pHuxk epahe 3a ucmopujy pesonyyuoHapHoe padHUIKoz nokpema y
Beoepaoy 1918—-1920, beorpan 1973, 376.

5 Arhiv Jugoslavije (AJ), f. Delegacija Kraljevine SHS na Konferenciji mira u Parizu
1919-1920, 46-1X/27-1159. Pismo Koste Stojanovi¢a — Nikoli Pasic¢u, sredinom 1919.

8 Istori¢ari su zakljugili: ,,Po srpskom obiaju partijski interesi su i u ovom segmentu bili
dominantni, tako da je medu ministrima bilo i laika, odnosno partijskih ljudi koji nisu imali nikakve
veze sa medicinom, ali je bilo i lekara.” Momuuno [laBnoBuh, 30pascmeena ciyacoa y Kpawvesuru
CXC/Jyeocaasuju 1919—1941, y: Victopuja Menunune, papManje ¥ HapogHe Menunune, beorpax
— 3ajeuap 2007, 39.

7O kompoziciji izvrine vlasti u Kraljevini vide u: Nikola Zuti¢, Ministarski savet Kralje-
vine Jugoslavije, Istorija 20. veka, 1998/1, 27—41. O uspostavljanju zdravstvene zastite Vladimir
Petrovié, Od borbe protiv bolesti do borbe za ocuvanje rase, Istorija 20. veka 2008/2, 444-448.

¥ Entoni Gidens, Sociologija, Podgorica — Banja Luka 2001, 185-186.
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oskudice, u opasnosti da postanu fizicki slabiji zbog bolesti ili nemoéi.” Postojala
je i publicisti¢ka podela na ,,oskudne®, ,,siromasne* ,,uboge* i ,,bedne®. Oskudni
su ziveli sa osnovnim sredstvima za prezivljavanje, ali u nedostatku sredstava
»--.za druge li¢ne 1 druStvene potrebe kojih mora da se 1i$i*, a iz tog stanja mogli
su se izvudi: ,,...svojom snagom, ne racunajuc¢i na pomo¢ drustva, ili drzave®. U
tezoj vrsti oskudice bili su siromasni kojima su nedostajala osnovna sredstva za
zivot, a uzroci su se nalazili u nezaposlenosti ili nedovoljnom privredivanju poro-
dice, bolesti i invalidnosti. Izmedu siromasnih i bednih nalazili su se ubogi. Naj-
nizi sloj ¢inili su bedni, sa ivice egzistencijalnog ponora, pod senkom gladi, bez
stalnih prihoda, ¢iji su uslovi stanovanja bili takvi da su ih savremenici definisali
kao ljude ,....koji Zive u trajnoj bedi“ i koji su primali socijalnu pomo¢.'" Posta-
vljalo se pitanje kako im efikasno pomoc¢i.

Presek stanja u Kraljevini SHS 1918—1929

Stvaranje jugoslovenske drzave tokom 1918. godine pratile su velike so-
cijalne tenzije. Koje su bile istinske razmere bede? Posleratna partijska istorio-
grafija sluzila se podacima po kojima su cene hrane u Srbiji izmedu 1914-1919.
dozivele neverovatan skok. Secer je sa 1.100% veéom cenom bio proizvod koji je
zabelezio najveci rast u odnosu na predratno razdoblje. Mleko i mast bili su sku-
plji za 400%, hleb i pasulj 700%, govedina 500%, a cene obuce bile su vece za
500%, pa su predstavljale primer skupoce artikla Siroke potroSnje koji je bio defi-
citaran. U isto vreme, nadnice su rasle neravnomerno i nedovoljno za odrzavanje
zivotnog standarda. Plata stolara bila je za samo 20% veéa nego 1914. godine,
dok su nadnicari mogli da racunaju sa 50% vecéim primanjima. Posao tipografa
nudio je manju socijalnu tenziju kada se uporedi sa drugim zanimanjima, jer im
je plata bila za 210% poviena u odnosu na predratni period."' Trebalo je pokre-
nuti zivot u uslovima gubitka 1,2 miliona ljudi samo u Srbiji (28% stanovnistva),
gde je uniSteno 44% poljoprivrednog inventara, a poljoprivredna proizvodnja
opala je za 70% u odnosu na predratno vreme. Privatni industrijalci izgubili su
57% masina i 30% gradevina, 50% Zeleznica i zanatstva bilo je oStec¢eno, a naj-
gore je proSla PTT sluzba sa potpuno demontiranim instalacijama. Ukupna ratna
Steta naneta Srbiji iznosila je 6 milijardi zlatnih franaka.'?

Strah od gladi na selu stvarao je naviku prekomerne Stednje namirnica,
tako da je hleb loseg kvaliteta ostajao osnovni elemenat ishrane. Nepoznavanje

® Munom ‘B. Homosuh, O coyujannoj nonumuyu, Onwma pasmamparea, CONMjaTHH
Hpenopol’)a],ron IV, 6p. 6, jyru 1924, 293-306.
* Mern, Cupomawmuna nawee cpada Beocpaoa, beorpancke ONIITHHCKE HOBHHE
(BOH), 6p. 6-7, jyru — jymu 1939, 325-346.
Cepruje dumutpujesuh, Cmeaparse u pazsumax Komynucmuuxe napmuje Jy2ocnasuje
Y Je2aniom nepuooy mwernoe nocmojara, I'pyna ayropa, IIpeened ucmopuje Caseza Kymynucma
Jyeocnasuje, beorpan 1963, 38.
12 Nikola Vuco, Agrarna kriza u Jugoslaviji 1930—1934, Beograd 1968, 2.
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osnovnih higijenskih i zdravstvenih potreba omoguéavalo je pojavu Sirokog
spektra socijalnih bolesti — od zaraznih akutnih stanja, tuberkuloze, malarije, tifu-
sa, hroni¢nih i veneri¢nih oboljenja, do alkoholizma. Velika smrtnost na selu uti-
cala je na smanjenje izuzetno visoke stope nataliteta.”’ Glad kao posledica Prvog
svetskog rata, vesti o Oktobarskoj revoluciji, stvaranje ,,zelenog kadra®“ od ljudi
koji su hteli da izbegnu vojnu obavezu, nastanci i nestanci kratkotrajnih ,,republi-
ka* — sve je to oblikovalo vreme pljacke i socijalno politickih nemira koji su tra-
jali do kraja 1919. godine."* Nestabilnost jo§ neutvrdenih granica, kao i tihi rat
koji se vodio na jugu zemlje, doprinosili su oseéanju nebezbednosti.”” Uspeina
komunisticka agitacija medu pauperizovanim stanovnis§tvom dovela je do zavid-
nog izbornog uspeha Komunisticke partije Jugoslavije, koja se na izborima za
Konstituantu 1920. sa gotovo 200.000 glasova i 58 poslanickih mesta etablira
kao Getvrta politicka snaga u zemlji.'® Tako se po donosenju Ustava situacija sta-
bilizovala, ovi alarmantni signali su bili odraz dubokih strukturnih problema.
Novom zajednicom dominiralo je, prema popisu stanovnistva iz 1921.
godine, seljastvo sa 78,87% ljudi koji su se bavili poljoprivredom, mada je veci-
na poseda bila manja od 5 hektara. Od 26.580 naselja, 449 imalo je urbani status.
Bilo je 12 miliona stanovnika, od ¢ega 2.247.011 gradskih zitelja. Primer presto-
nice drzave ukazivao je na razmere stambene prenaseljenosti i siromastva grada-
na. Tokom 1921. dolazilo je 15, a 1930. godine 25 stanovnika po jednoj beograd-
skoj zgradi.'” Beograd kao prestonica i severozapad zemlje bile su jedine veée in-
dustrijske oaze, sa glavnim granama u prehrambenoj, odnosno drvnoj industriji i
proizvodnji elektricne energije. Njeno ucesée u nacionalnom dohotku svodilo se
na 9,6% u prvim posleratnim godinama.'® Bila je ukupno 1.831 fabrika, od ¢ega
su samo 462 proizvodile sredstva za proizvodnju.'” Protokom godina, broj radni-
ka u zanatima 1 industriji povecao se od 8% u 1921. na 10,73% svih radno spo-
sobnih stanovnika u 1931. odnosno na 717.000 ljudi. Zakon o zastiti radnika iz
1922. godine odredio je radno vreme u industriji i rudarstvu na 8, a u zanatstvu

13 Jby6onpar Jumuh, Ceno u epad y Kpamesunu Jyzociasuju, 300pHUK pagosa Jyrocio-
BeHCKa JpxkaBa 1918—-1998, Beorpan 1999, 291-303.

' Vige u: Neda Engelsfeld, Prvi parlament Kraljevstva Srba, Hrvata i Slovenaca — Pri-
vremeno narodno predstavnistvo, Zagreb 1989, 64—69; Bogumil Hrabak, Dezerterstvo, zeleni kadar
i prevratna anarhija u jugoslovenskim zemljama 1914—1918, Novi Sad 1990, 49-64, 218-327.

1S Dmitar Tasi¢, Rat posle rata Vojska Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca na Kosovu i
Metohiji i u Makedoniji 1918—1920, Beograd 2008.

1 Branislav Gligorijevi¢, Parlament i politicke stranke u Jugoslaviji 19191929, Beograd 1979.

"7 Pauxa Tamuh, Ty6epkynosa a nodpyujy Beozpada u mepe 3a weno cysbujarse uzmehy
0sa ceemcka pama, y: Vcropuja Meauiyae, papmanyje U HapogHe meauuune, beorpan — 3ajeuap
2008, 51.

'8 Momuno Hcuf, Cemwawmso y Cpouju 1918—1925, beorpan 1995, 42, 69; Ivan M. Be-
cié, Finansijska politika Kraljevine SHS 1918—1923, Beograd 2003, 17-18; Ip M. Crojaxunosuh,
Iocmanak, pazeumak u suauaj epadosa, Hoa Erpomna, k. XII, 6p. 1, 1. jymu 1925, 18; Joan
Epneswanosuh, /p. Jooce Pyc, 'nasnu cmamucmuuxu nooamyu o Jpacasu Cpoa, Xpsama u Cno-
senaya, CpICKH KIbIDKEBHH TMIACHUK, Kib. I, Op. 7, 1. nenembap 1920, 558.

Y N. Vugo, n. d., 12.
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na 9 Casova dnevno. Porodiljsko odsustvo za radnice trajalo je 4 meseca, a za to
vreme primale su ,,potporu® u visini 3/5 od nadnice. Zaposlenih Zena bilo je sra-
zmerno malo. U Beogradu je tokom 1929. godine u 6.298 preduzeca radilo 7.428
zena. Postojala su i radnicka skloni$ta za Zene sa ishranom i prenoc¢istem. Skloniste
je bilo i pribeziste porodiljama, a ¢esto su im nalazili posao preko Berze rada.

Druge odredbe radni¢kog zakonodavstva bile su humane za vreme u ko-
me su nastale. Hranarina, kao oblik socijalnog davanja bolesnicima na bolovanju,
mogla je da traje 52 nedelje i iznosila je 66% dnevne zarade. Poslodavci i vlasni-
ci kapitala pruzili su uspesan otpor svodenju radnog vremena na 8 ¢asova, pozi-
vajuci se na nerazvijenost industrije koja zbog toga nije mogla da usvaja svetske
socijalne standarde. Doslo se do maksimuma od 10 ¢asova, koji se nije smeo pre-
¢i. Doprinosi osiguranja nisu redovno uplacivani, a komore trgovaca i industrija-
laca tezile su ograni¢avanju potpunog osiguranja, zale¢i se na visoke iznose do-
prinosa. Tenzije drustvenih sukoba videle su se iz brojnih Strajkova i radnickih
akcija. U kratkom periodu 1921-1926. godine nezavisni sindikati zabelezili su da
je u 3.239 jugoslovenskih preduzeca akcijama i Strajkovima pokusalo da se za
svoja prava izbori 177.000 radnika. Preko polovine (56,30%) Strajkova u Srbiji
izmedu 1919-1928. godine imalo je povod u niskim nadnicama. Prose¢na osigu-
rana nadnica kretala se od 17,28 dinara 1920. godine do 23,64 dinara 1938. godi-
ne. Nasuprot mitu komunista o politickoj svesti avangardnog proletarijata, samo
se 138 Strajkova u drzavi zavrsilo uspesno za radnike. Njihov Zivot nije bio lak,
Sto se moze zakljuciti iz procenta dominantnog razloga smrtnosti. Od 474.610
osiguranih radnika 1926. godine umrlo je 3.005 ljudi $to je 6,5 promila. Vise od
1/3 svih smrtnih slucajeva radnika bilo je prouzrokovana tuberkulozom. Ozlede
na radu prouzrokovale su 7,09% smrtnosti, a 4,1% svih smrtnih slucajeva prou-
zrokovano je ubistvima i samoubistvima.*

Jos jedan veliki 1 zanemaren socijalni problem predstavljali su ratni inva-
lidi ¢iji stvaran broj nikada nije utvrden. Drzava je decenijama vodila restriktivnu
politiku prema njima, pokusavajuci da oStrom politikom invalidskih komisija i
usporenim radom invalidskih sudova smanji budZet za socijalna davanja.*' Mini-
starstvo socijalne politike je pocetkom 1926. godine iznelo podatke da je 262.304
ljudi primalo invalidske penzije, od ¢ega 62.460 veterana iz minulih ratova. Pro-
cene buducih korisnika morale su da uzimaju u obzir porodice osoba sa invalidi-
tetom, poginulih i umrlih ratnika i onih koji su ¢ekali na reSenja invalidskih sudo-

2 Kocra Huxomuh, Paouuyu y epahanckom opywmey Kpamwesune CXC / Jyzocnasuje
(1921-1931), Togummak 3a ApyIITBEHY HCTOpHjy, roauHa I, c¢B. 1, beorpaxg 1994, 67-76; Goran
Nikoli¢, Kurs dinara i devizna politika Kraljevine Jugoslavije 1918—1941, Beograd 2003, 58; Mili-
ca Milenkovi¢, Zene radnice u privredi Srbije 1918—1929. godine, zbornik radova Srbija u moder-
nizacijskim procesima 19. 1 20. veka, knj. 2, PoloZaj Zene kao merilo modernizacije, Beograd 1998,
218-225; Zeljko Hahn, Bolovanje i pomor ¢lanova Sredisnjeg ureda za osiguranje radnika godine
1926. s narocitim obzirom na tuberkulozu, Sredisnji ured za osiguranje radnika u Zagrebu 1922—
1926, Zagreb 1928, 80-101.

21O tome vise: Ljubomir Petrovié, Nevidljivi geto, Invalidi u Kraljevini Jugoslaviji
1918-1941, Beograd 2007.
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va. Govorilo se da ¢e na drzavnom socijalnom budzetu biti oko 1.090.293 osobe koje
su imale potrebu za socijalnim primanjima u vidu invalidskih penzija.”* Invalidima se
kao ,,privredno slabijim™ ¢lanovima drustva obecavala ,,narocita zastita i pomo¢ u
znak priznanja‘“, ali je ve¢ iz konteksta jasno da se to odnosilo samo na invalide rata.

Da bi sprecila dalja socijalna zaostravanja u drustvu koje je tek trebalo da
postane funkcionalna celina, politicka elita ucinila je iskorak izvan srpskog
ustavnog iskustva. Drzava je, ustavnim odredbama iz 1921. godine, dobila ,,pra-
vo i duznost da ,,u duhu pravde® intervenise u ,,privrednim odnosima“ medu sta-
novnistvom u socijalnom cilju koji je definisan kao ,,otklanjanje drustvenih su-
protnosti®. Ublazavanju socijalnih tenzija podredivala se ¢ak i neprikosnovena
sloboda sklapanja privrednih ugovora, koji su mogli vaziti samo ako se ne proti-
ve ,,drustvenim interesima“. Pomo¢ u skolovanju siromasnih, drzavna protekcija
radne snage, a posebno naglasavana zastita ,,nedoraslih* radnika i Zena od rada
koji bi ugrozavao njihovo zdravlje, pokazivali su §iroku sklonost poslanika Usta-
votvorne skupStine prema socijalnoj empatiji, ali samo na re¢ima. Bezbednost
svih radnickih grupa, pa cak i intelektualaca shvacenih kao posebna kategorija
,umnih radnika® sa posednistvom ,,umnih proizvoda“ bila je imperativno odrede-
na. Ustavom je garantovano pravo sindikalnog udruzivanja i uveden je princip
pregovaranja za povoljnije radne uslove od postojecih. Izmedu normi i stvarnosti
postojao je ogroman ponor koji su osecali socijalno ugrozeni slojevi. Principi so-
cijalnog osiguranja za poljoprivrednike, a takode u sluc¢ajevima nesreéa na radu,
iznemoglosti, bolesti i smrti bili su deo Ustava, iako nikada nisu bili do kraja
sprovedeni. Odbaceni su predlozi sa levice da minimalne nadnice i radno vreme
od 8 casova postanu deo Vidovdanskog ustava. Zastita okuénice, na papiru, spre-
Cavala je stvaranje sloja seljastva bez zemlje, ali je i usporavala napredak privre-
de i ekonomije. Zelenastvo, odnosno ,lihvarstvo®, bilo je zabranjeno, ali je u
praksi opstajalo i $irilo se.” Uprkos nastojanjima, za deset godina parlamentarne
monarhije Kraljevina SHS nije uspela da resi ove goruce probleme, $to je izazi-
valo veliko nezadovoljstvo Citavog politickog spektra, ali i u narodu i kritickoj
inteligenciji, koja je za neuspeh krivila politi¢ke partije.

Presek stanja u Kraljevini Jugoslaviji: 1929-1941

Uvodenje diktature od 6. januara 1929. bilo je propraceno brojnim obe-
¢anjima. Novi rezim je tvrdio da ¢e povratiti ne samo poljuljano oseéanje sigur-
nosti ve¢ 1 da ¢e otkloniti sve prepreke na putu jacanja drzave i drustva, te pobolj-
Sanja uslova zivota stanovnika Jugoslavije. Napustanje parlamentarne prakse,
raspustanje politickih partija i prelazak na vladavinu dekretima pruzali su iluziju

22 Jipar. O. Hukomuh, Hemopujam Husanudckoe numarsa 00 Ocno6ohersa 1918. 200., na
Haoasmwe, Conmjannu npemnopohaj, roa. VI, op. 1-2, janyap — dpebpyap 1926, 784—798.

3 Cnoboman Joanosuh, Yemasno npaso Kpamesune Cpéa, Xpeama u Crosenaya, Beo-
rpax 1995, 524-536.
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odlucnosti, ali se nisu pokazali mnogo efikasnijim u sprovodenju socijalne politi-
ke. Armija od skoro 300.000 ¢inovnika (287.870 po podacima iz 1931. godine)
bila je pod pritiskom politicke podobnosti, sklona neradu, sa snaznim ubedenjem
drugih slojeva drustva o lukrativnosti njihovog zanimanja. Zakon je poznavao in-
stituciju stalnosti njihovog poziva, $to nije zazivelo u praksi. Samo je 20.000 njih
imalo dobra primanja, a plate su varirale zavisno od obrazovanja i poloZaja poje-
dinaca u sistemu razreda. Mnogi od njih bili su i sami na ivici socijalne bede, ako
je suditi po uslovima u kojima su stanovali.**

Socijalna stvarnost zivotnog standarda suo¢avala je Beogradane sa limiti-
ranom ishranom, a za neke grupe niZeg statusa moze se rec¢i da su bile na ivici
gladi. Troskovi zivota iz tog vremena svedoce da je trziSna vrednost 4.000 kalori-
ja iznosila 12 dinara dnevno u proseku po osobi. Za idealnu ishranu na mesec-
nom nivou porodica od 5 ¢lanova u Beogradu morala je odvojiti minimum 60 di-
nara dnevno, odnosno 1.800 dinara mese¢no. Ako se toj sumi za idealnu ishranu
dodaju troskovi za kiriju od 800 dinara, odec¢u i obucu od 400, ogrev i svetlo, koji
su kostali 200 dinara u proseku, dobija se iznos od 3.200 dinara. Dodatni troskovi
za zdravstvene usluge, skolu, prevoz i minimalan luksuz kupovine duvana, pica i
knjiga povecavali su troskove zivota na sumu od 3.500 dinara. Manje od 20%
gradskih porodica imalo je dovoljan budzet za takav standard. Bilo je oko 59.700
porodica, od ¢ega 9.500 sa bednim prihodima manjim od 1.000 dinara mesecno.
Najveca grupa, oko 20.000 porodica, imala je prosek zarada u rasponu izmedu
1.000-1.800 dinara. Nesto manji broj, 13.200 porodica, imala je prose¢ni prihod
1.800-2.500 dinara, jo§ uvek nije mogla normalno da zivi posto joj je nedosta-
jalo 700 dinara mese¢no za standardni budzet. Nesto nizi deficit zadesio je
8.400 porodica sa primanjima 2.500-3.000 dinara u proseku. Optimum Zivot-
nog i zdravstvenog standarda imalo je samo 8.600 porodica sa prihodima iznad
4.000 dinara.”

Zdravstvena i stambena politika nisu mogle dovoljno da uti¢u na nacin
zivota. Od 22.000 domova u Beogradu samo 5.000 imalo je adekvatan higijenski
i komforni standard. Oko 11.000 kuca bilo je sa nedostacima, a 6.000 jedinica za
stanovanje bilo je neupotrebljivo za normalan Zivot.** Beogradski novinari pisali
su: ,,Higijenske navike su strasne, kako kod neobrazovanih i siromasnih, tako i
kod imuénih, ne vodi se racuna o javnoj higijeni uopste, a kod siromasnijih sloje-
vani o li¢noj.«*’

** Milosav Janiéijevié, Stvaralacka inteligencija meduratne Jugoslavije, Beograd 1984,
33; UBana o6pusojesuh, 100 6yoHum okom Oporcase, [paicasnu uunosnuyu y Kpamwesunu Jyeo-
cnasuju, Munan Pucrosuh (mpup.) [IpuBatau xuBoT kox Cpda y aBagecerom Beky, beorpan 2007,
479-504.

25 C. K. Buznaxosuh, . 0, 157-158, 160-162.

% Hemo, 286, 111-112, 115, 138,

" Tonop Kpcranosuh, Jow newmo o 6eozpadckoj uucmohu u beoepahanuma, BOH, Gp.
17, 1931, 1144-1146. Navedeno prema: P. T'ammwmh, #. D., 49. Videti i Cperen Byjosuh, I padcko
cmanogaree u npusamuocm y Cpouju moxom 20. éexa, Munan Pucrosuh (npup.) [IlpuBathu sxuBot
kox CpOa y nBazmeceToM Beky, 286—291.
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Struktura primanja u 1933. godini ukazivala je da je 80% stanovnika Zi-
velo je od plata, nadnica i penzija, ili su pripadali izdrzavanim slojevima drustva.
Manjinu od 10% ¢inili su oni koji su samostalno privredivali, dok je samo 4%
uzivalo u prednostima rentijerstva i slobodnih profesija. Oko 85% gradana zivelo
je sa mesecnim prihodima nizim od 2.000 dinara u vremenima kada je, prema po-
dacima Radnicke komore, za Zivot Cetvoroclane porodice trebalo izdvojiti 1.400
dinara, bez kirije. Radnicke plate iznosile su 900 dinara. Placanje zakupa stanova
bilo je tezak zadatak i za slojeve iznad tog nivoa. Ljudima sa primanjima od
1.000 dinara mesecno ostajalo je samo 600 dinara za osvetljenje, grejanje, hranu,
odeéu i obuéu.”®

Na tlu Jugoslavije stanovalo se u uslovima loSe grade, jo§ goreg osve-
tljenja i bez osecaja za higijenske potrebe ljudi. VrSena su istrazivanja koja su po-
kazala da se stopa smrtnosti od pojedinih bolesti razlikovala kod bogatog i siro-
masnog ¢oveka do odnosa 1 : 2,5 na Stetu siromasnih. Povod rasirenim socijal-
nim bolestima nalazio se u izrazenim socijalnim razlikama. Oko 10% stanovnis-
tva bolovalo je od tuberkuloze, a isti procenat odlazio je na bolesti od malarije.”’
Sa njima se borila Citava mreza institucija u kojoj je tokom 1933-1934. godine
bilo 10 higijenskih zavoda, 50 domova zdravlja sa viSe stotina odeljenja 1 298
drugih socijalno-medicinskih ustanova. Oskudevalo se u medicinskom kadru. Ju-
goslavija je tokom 1937. godine imala samo 996 lekara u drzavnoj zdravstvenoj
sluzbi 1 165 bolnica, od ¢ega je 112 imalo do 100 postelja i bile su male za ispu-
njavanje zdravstvenih potreba stanovnistva.*’

Sa delimi¢cnom obnovom parlamentarnog zivota tokom Namesnistva, si-
tuacija se u ovoj oblasti nije bitno menjala. Malo novca se trosilo za zdravstvene
i socijalne potrebe. Ukupni izdaci vlasti za socijalnu i zdravstvenu politiku na
svim nivoima — od drzavnih do gradskih struktura — tokom 1935/36. godine izno-
sili su 510 miliona dinara, §to je bila zanemarljiva suma u poredenju sa drugim
budzZetskim stavkama, poput podmirivanja potreba vojske. Cak i ako se toj sumi
prikljuce troskovi socijalnog osiguranja za bolovanja i porodiljsko odsustvo rad-
nika i radnica dobija se iznos od 836 miliona dinara, ili 55 dinara po stanovniku,
Sto je bila minorna suma u poredenju sa Britancima koji su samo za zdravstvene
potrebe u okviru socijalne politike izdvajali 2.500 dinara po osobi.’'

U takvim uslovima programi politi¢kih stranaka u oblasti socijalnih pita-
nja bili su vise izrazi stranackog identiteta i spiskovi lepih Zelja za privlacenje bi-
rackog tela nego odrazi pokusaja da se socijalna politika kvalitativno promeni.
Stavise, otvarao se paradoks koji je vremenom postajao sve teze snosljiv — dok su
politicki ¢inioci, kako politicke partije tako i Kruna, bazirali svoj legitimitet na
isticanju svesrdne brige ,,za naseg ¢oveka“, a posebno za ,,naseg seljaka®, sticao

2 Borman Kpexuh, Cmambeno numarse xao jasna Gpuea, BOH, 6p. 7-8, jymi — aBryct
1933, 456—465.

% Dugan Lakiéevié, Uvod u socijalnu politiku, Beograd 1987, 317.

3% podaci prema: M. ITasnosuh, . 0, 43—44.

3! Andrija Stampar, Zdravije i drustvo, Zagreb 1940, 158.
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se utisak da je predmet njihove paznje u potpunosti prepusten samom sebi. Re-
voltom na ovaj paradoks se moze pripisati i jaCanje uticaja antisistemskih poli-
tickih opcija, kako desnicarskih tako i levicarskih, koje najcesée nisu bili
voljne ili u stanju da provere svoju snagu na izborima, ali su i masama i inte-
ligenciji predstavljale sve uverljiviju alternativu koja je nudila promenu neiz-
drzivog stanja.

Programi stranaka i praksa u oblasti socijalne politike

Stavovi partija i1 lidera o socijalnoj politici u Kraljevini znacajno su se
razlikovali, ali i menjali tokom ovog perioda. Sprovodenje konsekventne socijal-
ne politike predstavljalo je novum koji nije lako zaZiveo. Svest politicara o potre-
bi trajnije i efikasnije socijalne politike nije postojala, $to je otezavalo prevodenje
Ustavom zasti¢enih socijalnih prava u zakone i podzakonska akta, a kamo 1i u
stvarnost. Ovaj zazor nije postojao samo kog pristalica stroge liberalne paradig-
me vec¢ i1 kod politi¢ara poput Nikole Pasi¢a, koji je u jednom trenutku 1923. go-
dine razmisljao i o ukidanju Ministarstva i premestanju njegovih delova u druga
ministarstva.’” Iako do ovoga nije doslo, socijalna politika je vodena isprekidano,
ostajuci taocem partijske kombinatorike i ograni¢ena oskudnim sredstvima. Po-
mak prema imperativu proaktivne socijalne politike usledice tek krajem 1920-ih
godina, kao deo svetskog trenda — odgovora na teSku ekonomsku krizu. U sli¢-
nom duhu razvijace se i ideologija Sestojanuarske diktature, pa je i obnova parla-
mentarnog zZivota tokom NamesniStva bila obelezena potrebom za doslednijom i
potpunijom socijalnom politikom, ali i nemoguéno$¢u da se ona sprovede na vi-
dljiv nacin.

Politicke stranke su u pogledu metoda sprovodenja socijalne politike do
kraja meduratnog perioda ispoljavale znacajne razlike. Levo krilo Saveza zemljo-
radnika, predvodeno Dragoljubom Jovanovi¢em, smatralo je da ¢e rad sa sred-
njim slojem seljastva dovesti do smanjivanja zaostalosti i neprosvecenosti seo-
skih sredina. ,,Seljacki socijalizam* na zadruznim osnovama bio je njihov politic-
ki ideal. Zalagali su se za obavezno opSte osiguranje stanovniStva i zdravstvenu
zastitu svih drustvenih slojeva, ravnopravnost muskaraca i Zena, kao i jednakost
bracnih i vanbraénih potomaka pred zakonom. Verovanje Dragoljuba Jovanovi-
¢a u socijalni progres, socijalnu pravdu i drustvenu svojinu — preuzeto od fran-
cuskih socijalista — dopunjeno je idejom o klasnom prijateljstvu radnika sa se-
ljacima. Pisao je o ,telesnoj* i ,,nervnoj* iscrpljenosti seljastva u ratovima, al-
koholizmu kao ,,nacionalnoj bolesti“ Jugoslavije, ,,pustosenju* endemskih bole-
sti na selu, poput sifilisa i Beogradu kao ,,najtuberkuloznijoj varosi na svetu®.
Nedovoljna higijena stanovnisStva i njegova procena da je u zemlji vladao 20

32 Niyman Henemm, Humesu u nymesu coyujanne noaumure y Kpamesunu Jyzociagu-
Jju, Jyeocnoeencku opocasnu aimauax, neo I, JyrocioBeHCcKH couujanHU anMaHax, beorpan
1930, 18.
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puta vecéi mortalitet nego u Engleskoj, bili su glavni razlozi za strana¢ko nagla-
Savanje socijalnih pitanja.”> Tokom 1932. godine Jugoslavija je imala 4.644 leka-
ra od cega je u gradovima bilo 3.850, a po selima samo 794 $§to je bilo manje ne-
go u Beogradu gde je zivelo 812 lekara. Oni lekari koji su navodno ziveli na selu
boravili su po gradovima, a na svoja radna mesta odlazili su retko, jednom u dve
nedelje, pod uslovom da je selo imalo ambulantu.**

Programom i Statutom Jugoslovenske radikalne zajednice, na ¢ijem je
celu bio Milan Stojadinovi¢, nudilo se resenje otvorenih pitanja socijalnog za-
konodavstva, regulisanje neresenih pitanja osiguranja za iznemoglost, starost i
nezaposlenost, a nastavljalo se sa kontinuitetom Sirenja mreze preventivnog
zdravstvenog sistema. Stranka je proglasila radnike za ,,nosioce nasega pokre-
ta“ u pokusaju da cistom demagogijom dobije vise poverenja medu njima.
Osnivani su posebni odbori radnika po strukama, uz obeéanje kona¢nog resava-
nja otvorenih tema socijalnog zakonodavstva, a komunisti su proglaseni za naj-
vecu opasnost koje se nadvijala nad radnike. Miha Krek i Dragisa Cvetkovic¢
govorili su o stvaranju niza institucija zadruznog, ,,potpornog®, staleskog i eko-
nomskog profila koje bi omogucile radnicima da dozive ,,ekonomski napre-
dak®, pa ¢ak i ,,duhovno usavrsavanje*. Obecavali su se radni ugovori sa ,,silom
zakona® za reSavanje pitanja minimalnih nadnica. Stvaranje Jugoslovenskog
radnickog saveza 1936. godine bio je pokusaj umirivanja radnika, a od njih se
trazilo da umesto inostranih ideologija prihvate ideju radni¢kog pokreta nacio-
nalnog predznaka, okrenutog specifi¢nostima jugoslovenskog privrednog, obi-
¢ajnog i ekonomskog iskustva. Koliko je to bilo daleko od stvarnosti, svedo¢i i
nastojanje stranke da ve¢ 1938. godine prestane sa finansiranjem podobne soci-
jalne ustanove.*

Stranacki sukobi i borba re¢ima sa skupstinskih govornica bili su cesto
vazniji od socijalne teme o kojoj se raspravljalo, Sto je bilo posebno primetno na
pocetku i na kraju meduratnog perioda. Komunisti su 1918. smatrali da: ,,...u po-
litickoj borbi treba iskoris¢avati sve ustanove u burzoaskoj drzavi, kako opstinu i
parlamenat (sic! — prim. aut.) tako i ostala predstavnicka tela...Na$ glavni zadatak
treba da nam bude: bespostedna kritika burzoaske vladavine i agitacija za naSe
ideje.*® U socijalnim problemima nalazili su sredstvo za privlatenje novih &la-
nova i simpatizera. Tokom decembra 1918. njihovi odbornici u Beogradskoj op-
Stini trazili su da opstinske vlasti prodaju, bez zarade, hranu stanovnistvu razore-
ne prestonice, a da po snizenoj ceni ili besplatno dele ,,sirotinji* i ,,nedovoljno si-
tuiranim osobama ulje, drva, mast, hleb, meso, mleko, kupus, pasulj, krompir,

3 Hanexma Josanosuh, 3emmopadnuura nesuya y Cpouju 1927-1939, Beorpan 1994,
36-37; dparossy6 JoBanosuh, Cemax — ceoj uosex, beorpan 1997, 227-232.

3 Izlaganje poslanika Pure Ostoji¢a pred Narodnom skupstinom, Radnicka zastita, god.
XIV, br. V, 7. maj 1932, 206-209.

35 Nparan Tewmh, Jyeocnosencka paduxanna sajednuya y Cpouju 1935-1939, Beorpan
1997, 41, 318-333.

3% B. JIyuuh, n. 0., 413.
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pirinag, Secer, suve Sljive, pekmez, ribu, sapun, odecu i obuéu. Cenu proizvoda
platili bi, po njihovoj zamisli, ,,ratni bogatagi*.*’

Tokom cetvrte decenije 20. veka, socijalne tenzije pokusavale su se sma-
njiti zakonodavnim merama drzavnih vlasti. Niske cene poljoprivrednih proizvo-
da i selo, prezaduZeno sa 6.982.694.166 dinara, iznedrili su Zakon o zastiti ze-
mljoradnika iz 1932. godine. Njime se nedosledno resavalo ekonomsko propada-
nje sela. Vazio je za dugovanja koja su bila manja od 25.000 dinara, prebacujuci
ih od drugih kreditnih institucija na Privilegovanu agrarnu banku, smanjujuéi za
50% pojedina¢ne dugove.* Za razliku od administrativno-pravnih eksperimenata
gradanskih stranaka, komunisti su u Cetvrtoj deceniji 20. veka imali percepciju
politicke upotrebe ,,poljoprivrednog proletarijata“, sastavljenog od ,,siromasnog"
i ,,srednjeg” seljastva u revolucionarne svrhe. Za ,neCuvenu eksploataciju® i
»pljacku® sela krivili su se veleposednici, karteli, banke i kulaci. Govorilo se o
»bezocnom grabezu“, ali seljacima se preporucivalo da prepuste radni¢koj klasi
rukovodstvo u borbama, koje su trebale da krenu: ,,...od najprecih seljackih za-
htjeva u pojedinim selima ... dosljedno od manjeg sukoba ka vecem... do oruza-
nog ustanka masa“.”

Demokratska stranka je pokuSavala da umanji socijalne tenzije. U opozi-
ciji vladajuéem rezimu Milana Stojadinovica nastojala je da kroz Deset zapovesti
Ljubomira Davidovica, odevenih u omot nalik religioznim postavkama, odgovori
potrebama birackog tela. Ali, sam pokus$aj otkrivao je demagoske elemente u so-
cijalnim namerama. Zavodenje ,,narodne vlasti nad kapitalom zvucalo je kao
prazna parola. Implicitno priznanje da ,,narodna privreda“ tek treba da se ,,...iz-
gradi prirodno...od seljakove proizvodnje do industrije...” dovoljno govori o ne-
mo¢i socijalnih odredbi programa gradanskih stranaka da promene stvarnost.
Druge zapovesti bile su znacajnije po moguc¢im posledicama na socijalni zivot.
Govorilo se o ,,pravu seljaka bez zemlje da dobije ,,bar onoliko* imanje koliko
im je bilo neophodno za ishranu porodica. Radnicima se obecavala ,,pristojna za-
rada“ 1 ,,pristojni odmor®, smanjivanje radne nedelje, a pominjala se i potreba
udobnosti Zivota radnika ,,...u drustvu koje po¢iva na njegovom radu.“** U srp-
skoj istoriografiji smatra se da su Deset zapovesti samo nastavak kontinuiranih
programskih teznji demokrata za opStom drustvenom solidarno$¢u i zastitom so-
cijalno ugrozenih drustvenih grupa u koje su spadali siromasni seljaci, radnici,
sitni trgovci, male zanatlije, pa ¢ak i intelektualci ,,bez stalnog zaposlenja“.*' De-
mokratska stranka je nastojala da uvazi realnost socijalnog pitanja i njegov zna-

37 Hemo, 370.

3% 0 tome vise: Bopric Kpmes, Ilpo6inem semmopadnuukux dyzosa y Kpamesunu Jyzocna-
suju, l'omummaxk 3a ApymTBeHy ucropujy, roquna Il cs. 3, beorpax 1996, 182—195.

O 3a0ayuma pada mely cesoayuma u HAYUOHATHO yerbemenum macama, Pesonyyuja 1V

semancke kongepenyuje KI1J, bnaroje [laposuh, Hzabpanu cnucu, xw.3, beorpan 1978, 61.

40 Jby6. M. JlaBunosuh, Jecem sanosecmu, (Peuene na jednom 360py y Hlanyy), Criome-
Huna Jbybomupa M. laBunosuha, 139-140.

! Mupa Panojesuh, Yopyorcena onosuyuja 1935-1939, Beorpan 1994, 213.
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¢aj za zaoStravanje klasnog antagonizma, i nastojala je da otkloni kako uzroke si-
romastva, tako i da sanira njegove najopakije posledice. Ovih se nacela drzala i
Udruzena opozicija, nastoje¢i da upravo na ovom terenu ospori sposobnost rezi-
ma da se uhvati u kostac sa problemima socijalne politike. Medutim, u uzavreloj
politickoj atmosferi Kraljevine Jugoslavije, socijalna politika nikada nije zauzela
pripadajuce mesto na politickoj agendi. Ona je od pocetka do kraja bila opterece-
na drzavotvornim zanosom i agonijom, ali i spoljnopolitickim prestrojavanjima:
u takvom procepu nije uspela da na dnevni red ozbiljno stavi unapredenje Zivota
svojih gradana.

Kada se sumiraju pokusaji jugoslovenske meduratne drzave da izade na
kraj sa drustvenim nedacama kroz formulisanje socijalne politike, mora se imati
u vidu da je i u ovoj, kao i u mnogim drugim oblastima, ,,zakon iSao drumom, a
ljudi Sumom®. Socijalne norme Vidovdanskog ustava iz 1921. i Oktroisanog
ustava iz 1931. godine obavezivale su drzavu na staranje za podizanje nivoa higi-
jenskih i socijalnih prilika koje su uticale na zdravstvenu sliku drustva. Govorilo
se 1 pisalo o zastiti majki i male dece, o Cuvanju zdravlja celog stanovnistva, iska-
zana je potreba za suzbijanjem akutnih i hroni¢nih zaraznih bolesti, a lekarska
pomoc¢, lekovi i druga sredstva za oc¢uvanje zdravlja bili su besplatni. Napor dr-
zavnih vlasti i pojedinaca da to i ostvare nije urodio plodom. To se videlo i iz iz-
java poslanika u Narodnoj skupstini da je jugoslovensko socijalno zakonodavstvo
spadalo u izuzetno moderne pravne propise — koji su se mogli porediti sa norma-
ma Francuske ili Sjedinjenih Americkih Drzava — dok je stvarnost, po njihovom
priznanju, bila daleko ispod normativnih standarda.*

*

Pred sam Drugi svetski rat, nekrolog socijalnoj politici Jugoslavije izrekli
su sami stvaraoci drzavne politike. ,, BoZe, Boze! Dokle ¢e to? Hocemo li kadgod
uspeti da u ovoj zemlji svako ima bar koru hleba*“?* ProZete emocijama, re¢eni-
ce Ljubomira Davidovi¢a, izgovorene pred smrt popularnog ,,moralnog maca“
srpske politicke scene 20. veka, dovoljno govore o neuspehu sistema vlasti da za
23 godine stvori podnosljivu socijalnu politiku po meri njenih stanovnika. Nje-
gov politicki naslednik Milan Grol, istaknuti javni radnik i kriticar epohe, zapisao
je razmisljajuc¢i o demokratiji da su ,,neispunjenje duznosti“ i ,,prekoracenje pra-

42 Cno6oman Josanouh, Yemasno npaso Kpawesune Cpoa, Xpeama u Crosenaya, 534;
Juckycuja HapoaHor nocianuka Pagusoja Hanosuha nHa 32. penoBHOM cactanky Haponue ckym-
mruHe o 10. mapra 1938, Cmenocpaghcke benewxe Hapoone ckynumurne Kpawvesurne Jyeociasu-
je, roquHa VIL, xm. 111, Beorpax 1938, 891. — Postojao je kontrast izmedu navodenja primera zdrav-
stvene zapustenosti njihovih biraca i ograni¢enog razumevanja socijalne politike medu poslanici-
ma. Drzavna bolnica u Sarajevu podigla je baraku za leprozne iz koje se bezalo i na taj nacin Sirila
bolest. Za poslanika Puru Ostoji¢a ovo nije bio zdravstveni i socijalni ve¢ ekonomski problem
zbog negativne slike koju bi stranci stekli o jugoslovenskom turizmu.

4 Bpanucnas Uskosuh, [locneomu danu, Cnomenuya Jby6omupa M. Jasudosuha, Beo-
rpazn 2001, 244.
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va“ bila ,,dva osnovna ogredenja“ politicke elite njegovog doba.** Primenjujuci
njegova zapazanja na oblast socijalne politike, moze se re¢i da je neispunjavanje
duznosti prema ljudima koji su se nalazili u stanju akutnih socijalnih potreba bilo
uobicajena praksa Kraljevine Jugoslavije, dok je prekoracenje prava stajalo na
putu politickoj stabilizaciji i do samog kraja osujec¢ivalo pokusaje unapredivanja
drustvenih prilika.

* Munau pon, Hckywersa demoxpamuje, Beorpax 1991, 69.
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SOCIAL POLICY IN THE KINGDOM
OF YUGOSLAVIA: OVERVIEW OF A FAILURE

Summary

The article deals with the development of social policy in the interwar
Yugoslav Kingdom. The situation it this field after the First World War is scruti-
nized, as well as the motivation of political parties in defining the goals, scope
and effects of social policy. The role of these agencies is explored, as it proved to
be instrumental both in shaping and in the ultimate failure of Yugoslav interwar
social policy.



