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Svi evropski ustavi nakon II Svjetskog rata, bez obzira na svoj ideoloski izvor,
izrazavali su predanost ekonomskim i socijalnim pravima. Medu njima su se posebno
isticali ustavi onih zemalja koje su nakon rata zapocele izgradnju socijalistiC¢kog
drustvenog uredenja. Nakon sloma “socijalistiCke paradigme” i uspostave ‘“novih
demokracija” ustavotvorci su zauzeli novi stav prema grupi socijalno-ekonomskih prava.
Kakvo je mjesto u novim ustavnim dokumentima dano pravima poput prava na stan ili
prava na besplatno $kolovanje? Jesu li se u procesu tranzicije i prevodenja (translatio) iz
jednog sustava u drugi neka prava jednostavno izgubila, bilo kao ciljana zrtva bilo kao
“kolateralni gubitak™? Trazeci odgovore na ova, ali i druga povezana pitanja poput onog
koje se ti¢e mjesta socijalno-ekonomskih prava u okviru EU, autor zakljucuje da je doslo
do svekolike erozije tih prava u zemljama tranzicije. Jednu od $ansi u obnovi socijalnih
prava i uopce mjera socijalne politike u “novim demokracijama” autor vidi u Sirenju EU
i prihvacanju evropskog socijalnog acquisa.

1. Uvodna napomena.

U herojskom dobu ustavnosti koje je bitno odredilo XVIII. i XIX. stoljece
ustavi su izrazavali i pronosili vjeru da ¢e ljudi zahvaljujuéi svojem razumu i
unutrasnjoj dobroti, a oslobodeni opterecujucih ogranicenja, uspostaviti zajednicu
slobodnih, sretnih i tolerantnih gradana. U prirodnom i slobodnom natjecanju, a
uz minimalnu pomo¢ drzave ljudi bi ostvarili opce blagostanje. Drzalo se da ¢e
kolektivna sreca biti rezultat i ukupan zbroj individualnih postignuca. U takvom
okviru najvazniji put prema progresu i sre¢i bio je onaj koji je Stitio privatno
vlasnis§tvo 1 slobodno poduzetni$tvo zajedno s drugim osobnim pravima i
slobodama. Optimisticki credo ekonomskog liberalizma je s vremenom napadnut
s obe strane: s jedne napao ga je egalitarni socijalizam, a s druge anti-egalitarni
konzervativizam. I jednom i drugom zajednicki je nazivnik bio zagovaranje

! Naslov ovoga teksta parafrazira naslov filma Sofije Coppole LOST IN TRANSLATION (2004). U filmu
se govori o junacima u novoj drustvenoj sredini i procesu prilagodbe u kojemu akteri otkrivaju korijene
subjektivnih frustracija i razloge svoje alijenacije, sve lose i dobre strane starog i novog konteksta. U ovome
tekstu pak naslov sugerira da nove okolnosti zivota novih demokracija kao jednog posebnog skupa zemalja u
tranziciji, ne nalikuju vi$e na okolnosti u kojima su zivjeli “’junaci socijalizma”, te na ¢injenicu da je novi rezim
u nizu prilika duboko uticao na degradaciju gradanskih interesa — kako je J. Locke nazivao — “ zivot, slobodu,
zdravlje... posjedovanje izvanjskih stvari kao $to su novac, zemlje, kuée, namjestaja i slicno” (Pismo o
toleranciji, Beograd 1978., str. 140.). Ovdje se ne radi o pukoj translaciji, pukoj zamjeni jednog naziva s drugim
— §to je, takoder, bilo masovna pojava u tranziciji, ve¢ doslovce o prevodenju iz jednog stanja u drugo, tranziciji
- prijelazu s jedne tocke na neku drugu, prijelazu u kojemu se prijelazu na nesre¢u gubi i otpada Stosta. Izmedu
ostaloga i ljudska prava razli¢itog tipa. Osnovne teze ovoga teksta bile su izlagane na medunarodnom skupu
Zastita i ostvarivanje ljudskih prava u zemljama tranzicije i evropska integracija (Split 2. 1 3. XII. 2004.).
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subordinacije pojedinca drustvu i vjere da osobna sreca svoj izvor jedino ima u
op¢em blagostanju. Konzervativci su naglasavali potrebu za jakim institucijama
usidrenim u dokazanoj povijesti (obitelj, crkva, monarhija) i koje se posvecuju
paternalisti¢koj reformi i dobrobiti. Socijalisti su s druge strane oponirali laissez-
faire optimizmu ekonomskih liberala jer su vjerovali da neogranic¢ena kompeticija
osigurava samo opstanak eksploatatora. Zato su i sugerirali nacionalizaciju
sredstava za proizvodnju, jer se tek tako osigurava napredak kolektiva, a u
konacnici i samog pojedinca.

Nakon Drugog svjetskog rata ustavi su osim socijalistickog i konzerativnog
ekstrema konstitucionalizirali i razli¢ite druge hibridne koncepte (anarho-
sindikalne programe, programe kr§¢ansko-humanitarnog socijalizma, itd.) koji su
svi imali izvor u ekstraustavnim programima i pokretima. Bez obzira na njihov
ideoloski izvor svi su oni izrazavali predanost ekonomskim i socijalnim pravima.
Posljeratni europski ustavi bili su inspirirani konceptima socijalnog i drugog
blagostanja. U njima se mogu naéi idejni utjecaji Karla Marxa, Jeremy
Benthama, Harold Laskija, katolickih filozofa, Kurana, Biblije, itd. Pritome su
najsnazniji naglasci bili na predanosti i naglaSavanju znacaja ekonomskog
planiranja i socijalne dobrobiti $to je iSlo “u paketu” s nacionalizacijom sredstava
za proizvodnju, zastiti protiv eksploatacije, pravu na rad, odmor, obrazovanje,
zdravstveno osiguranje, podr3ci obitelji i grupnoj solidarnosti, itd.?

Svojim osobitostima na planu socijalizacije prava su se posebno isticali tzv.
socijalisticki ustavi, odnosno ustavi onih zemalja koji su nakon Drugog svjetskog
rata, ponajprije u Europi ali i drugdje zapocele izgradnju socijalistickog
drustvenog uredenja i njemu primjerene drzave. “Komunisticki ustavi” SSSR-a i
drugih zemalja u Europi i drugdje bili su za apologete svojevrsni ustavi
“civilizacije na raskr§éu™. U doktrinarnom smislu socijalizam je naime bio
prelazna faza izmedu kapitalizma i komunizma. Glavni izvor privlacnosti
socijalisticke revolucije vidio se je u strukturalnoj nemoguénosti pune
samorealizacije ¢ovjeka u industrijskom sistemu, nedostatku njegovog pozitivnog
ucesca u civilizacijskom procesu, ali zapravo u mogucnostima stvaranja novoga
covjeka koje se je moglo ostvariti tek u drustvu i drzavi koji ¢e biti negacija
kapitalisticke drzave i drustva. Isticalo se da socijalizam novoga Covjeka nije
mogao stvoriti samo Sirenjem —‘komfora, luksuza i umjetnosti koji su dotada bili
apanaza privilegiranih, ve¢ i u stvaranju novih potreba i novih sredstava za njhovo
zadovoljavanje, u stvaranju...do tada nepoznatih vidova srece, ljepote i samoga
zivota” — kako je to u razdoblju nekriticke zanesenosti socijalizmom formulirao
Roger Garaudy svjedobno istaknuti ¢lan KP Francuske, a kasnije jedan od njenih
najpoznatijih renegata.* Ne moze se nikako poreci da su revolucionarne akcije

2 1.D. Duchacek, RIGHTS & LIBERTIES IN THE WORLD TODAY: CONSTITUTIONAL PROMISE
& REALITY, Studies in Comparative Politics, Santa Barbara-Oxford, 1973., p. 105.-130.; J. K. Galbraith,
THE AFFLUENT SOCIETY, Penguin Books, London 1957., 1984 ed.

3 R. Rihta et al., CIVILIZACIJA NA RASKRSCU — DRUSTVENE I LJUDSKE POSLJEDICE
NAUCNOTEHNICKE REVOLUCIJE, Beograd 1972.

4 R. Garaudy, VELIKA PREKRETNICA SOCIJALIZMA, Beograd 1970., p. 76.
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radni¢kog pokreta tijekom XX. stoljeca uvelike bile motivirane zahtjevom za
eliminacijom materijalne bijede i niza drugih nepravdi i apsurdnosti u zivotu
radnicke klase.> Socijalisticki ustavi su zbog toga u svoje vrijeme dosljedno i bez
mnogo nedoumica prilazili konstitucionalizaciji socijalno-ekonomskih prava.

Vrijedi se zapitati nakon sloma “socijalisticke paradigme”, nestanka
socijalistickih drZzava 1 uspostave “novih demokracija” s restauriranim
kapitalizmom, kakav su stav novi ustavotvorci zauzeli danas prema grupi
socijalno-ekonomskih prava koja su gotovo bila signum separations socijalisticke
drzave i drustva. Koja su prava u ustavnim deklaracijama dobila prioritet? Na koji
su nacin ustavne deklaracije o pravima sagradile odnos izmedu pojedinih
generacija prava? Koje i kakvo je mjesto dato socijalnim, gospodarskim i drugim
pravima koji su do juCer u socijalistickoj drzavi ljudima jamcili materijalnu
sigurnost, pravo na rad, pravo na stan, besplatno Skolovanje, besplatno lijeCenje i
druga vazna prava? Na koji je naCin sudbena vlast pratila ustavotvorca i
zakonodavca u obrani novih i vaznih zakona u oblasti rada, stanovanja,
obrazovanja, zdravstvenog osiguranja i td. Ukratko, na koji je to nacin nova
drzava sebe sagledala i postavila kao socijalnu drzavu? I na kraju, jesu li se u
procesu tranzicije, prijelaza, ali i prevodenja (translatio) iz jednog sustava u drugi
— izgubila neka legalna prava - bilo kao ciljana Zrtva bilo kao “kolateralni”
gubitak? © U kojoj je mjeri ustvari novi rezim uticao na degradaciju gradanskih
interesa —kako je jo§ J. Locke nazivao — “ Zivot, slobodu, zdravlje... posjedovanje
izvanjskih stvari kao §to su novac, zemlje, kuce, namjestaja i slicno™’. Odnosno,
prema J. Rawlsu — “zasto i pod kojim uvjetima ljudi prihvacaju legitimnost
odredenog socijalnog poretka i konzekventno tome podvrgavanje njegovim
pravilima?”®

2. O pocecima konstitucionalizacije socijalno-ekonomskih prava.

U herojskom dobu ustavnosti koje je porodilo prve ustave, prirodna prava
¢ovjeka (zivot, sloboda, vlasni§tvo) bila su prva preokupacija ustavotvoraca.
Americki Bill of Rights (1791.) ustvari prvih deset amandmana na Ustav SAD
(1787.) konstitucionalizira sljedec¢a prava: slobodu govora i vjeroispovijedi,
slobodu (¢lanova policije) noSenja oruzja, pravo na pravicnu naknadu kada se
imovina oduzima u javnu Korist (zastita vlasni§tva), imunitet u slu¢aju novacenja,
garancije osobnih sloboda u kaznenopravnoj proceduri (uvjeti naloga za
pretresanje doma, sudenje pred porotom, garancije optuzenog da npr. ne svjedoci
u svoju $tetu, pravo na obranu, pravo na zakonit postupak). Ustav SAD i drugi
ustavi herojskog razdoblja konstitucionaliziraju tzv. negativna prava. Rije¢ je o

> M. Koskenniemi, BY THEIR ACTS YOU SHALL KNOW THEM...” (AND NOT BY THEIR LEGAL
THEORIES, European Journal of International Law, Vol. 15, No. 4, p. 839.-851.

¢ O eroziji legalnih prava u podrugju javnog prava v. O. Ben-Shahar, RIGHTS ERODING BY PAST
BREACH, Berkeley, Program in Law & Economics, Working Paper Series University of California, Bereley,
1/1999.

7 J. Locke, Pismo o toleranciji, Beograd 1978., str. 140.

8 J. Rawls, A THEORY OF JUSTICE, Belknap Press 1971., p. 69.
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gradanskim pravima koja su usmjerena “protiv”’ drzave i koja su se razumjela kao
zabrana interveniranja u posvecene prostore slobode pojedinca. U eri liberalne
drzave, za trajanja tzv. watchman state tipa drzave vlast se nije posebno brinula
za temeljna prava svojih gradana. O svojim pravima vodio je ra¢una iskljucivo
slobodni pojedinac.

Najznacajniji dokumenti herojskog doba ustavnosti ne poznaju socijalna
prava. U skladu s potpunom pobjedom privatnog vlasnistva ljudska prava
“interpretirala su se u skladu s kanonima posesivnog individualizma”.® No,
krajem XIX. st. ranije negativna prava koja su od drzave trazili sustezanje od
akcije pocinju se reinterpretirati, sve je vise pokusaja da se legaliziraju prava koja
bi izaSla u susret potrebama siromasnih. U tom pravcu Ustav Meksika (1917.) i
Ustav Weimarske republike (1919.) stvaraju izriCite ustavne temelje za socijalni
intervencionizam. Nova era, razdoblje socijalnog inzinjeringa, socijalne
demokracije i korporativizma koja zapo€inje nakon revolucionarne 1917. godine,
godine Oktobarske revolucije, oznacuje zapravo pocetak ostvarivanja nove
drzavne uloge — drzava se upreze u zadacu osiguravanja socijalnog mira.
Najznacajniji je primjer Ustava Meksika gdje su ustavotvorci u namjeri okoncanja
dugogodisnjeg revolucionarnog kaosa u ustavni dokument ukljucili citavo
poglavlje o pravima radnika. U tom su se dijelu Ustava garantirali: osmosatni
radni dan, minimalnu nadnicu, jednaku placu bez obzira na spol i nacionalnost,
pravo na Strajk, sigurni uvijeti rada, jedan dan odmora tijekom sedmice, itd. S
Weimarskim ustavom je pak zapoCela faza konstitucionalizacije zasti¢enih
institucija, odnosno konstitucionalizacija grupnih prava. Tradicija
konstitucionalizacije socijalnih prava nastavila se je i nakon Drugog svjetskog
rata, a njih na planu transnacionalnog prava sadrzi i Opca povelja o ljudskim
pravima UN-a (1948.) kao i niz_drugih u meduvremenu usvojenih akata
medunarodnog i europskog prava. Clanak 22. Opce povelje govori o pravu na
socijalnu sigurnost, uzivanju ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava;
slobodnom razvoju ljudskog dostojanstva i osobnosti, zaposljavanju, pravi¢noj i
odgovaraju¢oj naknadi za rad, placenim praznicima, pravu na odgovarajuci
standard Zivljenja, naknade u slucaju nezaposlenosti, zdravstveno osiguranje,
mirovinu...Debata o Europskoj socijalnoj povelji (1961.) otvorila je medu ostalim
temama i pitanje o povratku “socijalizma na straznja vrata” europskih drzava'’.
Na posljetku, skalu temeljnih socijalnih prava sadrzi i EU Ustav (2004). Prava
koja su zacrtana u novom europskom dokumentu moguci su okvir novog uzleta
demokratske socijalne drzave u transnacionalnom kontekstu.

3. Posebno o nacelu socijalne drZzave u ustavnim dokumentima

S vremenom je nacelo o socijalnoj drzavi kao temeljnoj potpori socijalno-
ekonomskih prava postalo jedno od istaknutijih nacela ustavnodemokratskih

% A. Sajé, LIMITING GOVERNMENT — AN INTRODUCTION TO CONSTITUTIONALISM, CEU
Press, New York 1999., p. 265.

10 J.H.H. Weiler, THE CONSTITUTION OF EUROPE-DO THE NEW CLOTHES HAVE AN
EMPEROR AND OTHER ESSAYS ON EUROPEAN INTEGRATION, Cambridge 1999., p. 89.
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drzava. Kako ovo nacelo prije svega obiljezava veliki broj europskih drzava to se
s pravom zakljuCuje da je rije¢ o konstitutivnom elementu europskog ustavnog
identiteta.!! Odredenje drzave kao socijalne drzave ne nalazimo samo u ustavima
klasicnih ve¢ i novih europskih demokracija.'? Tako je npr. prema ¢l. 1. Ustava V.
Republike Francuska “nedjeljiva, sekularna, demokratska i socijalna Republika”,
¢l. 20.1. Temeljnog zakona SR Njemacke odreduje da ¢e Savezna Republika
Njemacka biti “demokratska i socijalna federalna drzava”, ¢l. 1.1. Ustava
Spanjolske odreduje ovu drzavu kao ¢ socualnu i demokratsku pravnu drzavu”,'3
¢l. 2. portugalskog Ustava odreduje da je “cilj Republike Portugal ostvarenje
ekonomske, socijalne i kulturne demokracije”; ¢l. 25.1. Ustava Grcke odreduje da
se ‘garantira nacelo socijalne drzave”...

Kao temeljno ustavno nacelo princip socijalne drzave uglavnom ispunjava tri
funkcije: (1) ono omoguéuje drzavni intervencionizam i dirzizam, zapravo bilo
koju vrstu afirmativne akcije u ekonomskom podrucju; (2) ono obvezuje javnu
vlast da interferira u trziSnu funkciju kako bi garantirala realizaciju temeljnih
socijalnih prava, ostvarila socijalnu sigurnost i izjednacila ili umanjila ekstremne
socijalne razlike; (3) ono zabranjuje rastavljanje temeljnih struktura drzave
blagostanja ili radikalno prekoracenje zakonski utemeljenih socijalnih prava.'4

Ustavni karakter socijalnih prava kao temeljnih prava implicira dva prioriteta
za socijalne drzave: (1) javna vlast bi trebala slijediti politiku pravedne i jednake
redistribucije nacionalnih resursa kako bi izjednacila ekstremne nejednakosti; (2)
iako izvrSna i zakonodavna vlast nisu u potpunosti slobodne da ad libitum koriste
dostupna javna novc€ana sredstva, oni su pravno obvezani da postizu optimalnu
konzistenciju izmedu ogranicenja koja se ti¢u sredstava i socijalnih ciljeva (koji
su postavljeni u Ustavu). Na taj se nacin drzavljanima osigurava onaj minimum
blagostanja kojega dozvoljavaju ekonomski resursi zemlje. Prema tome, temeljna
socijalna prava uspostavljaju postovanje i zadovoljenje “pocetnog minimum”
potreba koja nesumnjivo stoje u vezi s uvazavanjem dostojanstva svake osobe.

11 J. Tliopoulos-Stranga, LA PROTECTION DES DROITS SOCIAUX FONDAMENTAUX DANS LES
ETATS MEMBRES DE L’UNION EUROPEENE, Brylant, Brussels 2000.; G.S. Katrougalos, ECONOMIC
CONSTITUTION OF THE EUROPEAN UNION AND THE PROTECTION OF SOCIAL RIGHTS IN
EUROPE, Demokritos University, Komotini 2004.; G.S. Katrougalos, CONSTITUTION, LAW AND RIGHTS
IN THE WELFARE STATE AND BEYOND, Athens 1988.

12 Pojmovi drzave dobrobiti (welfare state) i socijalne drzave (social state) nisu identi¢ni. Dok je pojam
drzave dobrobiti deskriptivnog i institucionalnog karaktera, pojam socijalne drzave ima karakter ustavnog i
normativnog koncepta. Unato¢ institucionalnim varijacijama pojam drzave dobrobiti kao odgovor na
funkcionalnu nuznost moderne kapitalisticke ekonomije se vezuje s univerzalnim tipom drzave u svim
industrijskim zemljama. S druge strane pojam socijalne drzave, Social State, Sozialstaat, Etat Social, predstavlja
ustavni oblik organizacije odredenog oblika drzave dobrobiti, i to onog tipa koji implicira realizaciju socijalnih
prava datih u ustavu i vodecu ulogu drzave (javnih vlasti) u ekonomskim i socijalnim mjerama. Zbog toga su
SAD i UK drzave dobrobiti(welfare state), ali ne i socijalne drzave jer njihove socijalne politike nemaju ustavno
utemeljenje. O razlikovanju ova dva pojma v. G.S. Katrougalos, ECONOMIC CONSTITUTION OF THE
EUROPEAN UNION AND THE PROTECTION OF SOCIAL RIGHTS IN EUROPE, Demokritos University,
Komotini 2004., p. 5 et passim.

13 Jorge Mario Quinzio Figueiredo, THE PROJECT OF LAW OF BUDGET AND THE ECONOMIC
AND SOCIAL RIGHTS IN A SOCIJAL AND DEMOCRATIC STATE OF RIGHT, Madrid 2000.

14 J. K. Galbraith, THE AFFLUENT SOCIETY, Penguin Books, London 1957., 1984 ed.
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lako se takav minimum standarda razlikuje od drzave do drzave, takav je
minimum svugdje obvezujuéi za drzavne vlasti.

lako wustavna situacija danas poznaje veliki broj primjera s
konstitucionaliziranim nacelom socijalne drzave, “kraj povijesti” (F. Fukuyama)
ipak nije doveo do uklanjanja linije razgraniCenja koja je ukazivala na razliku
izmedu legalne paradigme, odnosno nacela u europskom kontekstu i nacela u
angloameri¢kom kontekstu. Glavna linija razgranic¢enja ovih dvaju modela pociva
prije svega na sljede¢em. U europskim socijalnim drzavama radi se o priznavanju
afirmativnih socijalnih prava i posljedi¢nih obligacija javne vlasti, manje vise
sustinskoj konceptualizaciji jednakosti, u ¢emu se u razli¢itim drzavama reflektira
razli¢iti naglasak spram odnosa individualizma i trzi$nih vrijednosti na jednoj
strani i solidarnosti na drugoj. U dominantnoj pak angoameri¢koj legalnoj
ideologiji vlasnicka prava ostali su model za sva druga prava'®, §to ustvari znaci
prevodenje svih mogucih zahtjeva u vlasnicke zahtjeve. Svemo¢ trziSne
paradigme prisilila je ¢ak i branitelje drzave blagostanja (welfare state) da teoriju
o dobrobiti elaboriraju kao “novo vlasnistvo”. S druge strane europski model se
temelji na Siroj skali potpornih vrednota. Najznacajnije od tih vrednota sloboda-
vlasnistvo-ljudsko dostojanstvo temelje se na filozofskoj ostavstini Kanta i
njegovih sljedbenika.

Tradicionalni argumenti liberala protiv konstitucionalizacije socijalnih i
drugih prava imaju dugu povijest. Prevladavaju one doktrine koje socijalna prava
ne stavljaju u isti rang s klasi¢nim pravima koja se mogu utuzivati pred sudovima.
Za socijalna prava uvijek se drzalo kako se radi o drzavnim ciljevima i
odgovornostima. Socijalna prava korespondiraju s nesumnjivim ustavnim
odgovornostima, ali njene duznosti nisu utuzive pred sudovima. Pojedinac ne
moZe utuzivati nikoga zbog nerealiziranih socijalnih prava.'® Angloameri¢ka
ustavna teorija posebno se ustrajno odupire se priznavanju afirmativnih ustavnih
prava. Za razliku od europskih zemalja gdje se afirmativna akcija shvaca kao
obligacija drzave usmjerena promociji supstancijalne jednakosti, u pomenutoj se
teoriji ta akcija razumije kao sui generis kompenzacija za nepravde pocinjene u
proslosti. U Europi socijalne drzave ne samo da imaju obligaciju suzdrzavanja od
povreda temeljnih prava nego i prisilnu, pozitivhu obligaciju njihve zastite i
promocije. Takvo stajaliste rezultira u poduzimanju novih pozitivnih obligacija za
drzavu kako prema socijalnim pravima tako i prema tradicionalnim slobodama. U
tom je smislu R. Aron zakljuCivao da europski koncept drzave i prava nije vise
negativan, vec i pozitivan jer pravo ne samo da je juridicki temelj ve¢ i izvor
materijalnih uvjeta za njegovo ostvarenje.!’

5 G. R. Stone, R.A. Epstein & C.R. Sunstein (Ed.’s), BILL OF RIGHTS IN MODERN STATES,
Chichago 1992.

16 C. R. Sunstein, SOCIAL AND ECONOMIC RIGHTS? LESSONS FROM SOUTH AFRICA, The
Social Science Research Network Electronic Paper Collection, v. http://papers.ssrn.com /paper.taf?
abstract_1d=296657, Law School, The University of Chicago; A. Sajé, p. 267. et passim.

1770 dijalektici sveukupnih odnosa u sferi drzave blagostanja usp. P. Brucknmer, BIJEDA
BLAGOSTANJA-TRZISNA RELIGIJA I NJENI NEPRIJATELJI, Facta, Zagreb 2004.
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4. O konstitucionalizaciji socijalne sfere i socijalno-ekonomskih prava u
socijalistickim ustavima

U socijalistickoj drzavi socijalna politika se nije smatrala posebnim
podru¢jem odlucivanja u smislu da njega obiljezavaju specifi¢ne institucije i
akteri. To je podrugje bilo integralni dio proizvodnog procesa koji je bio nuzan za
generiranje produktivne i lojalne radne snage. Socijalna politika sagledavala se je
prije svega kao politika proizvodnje radne snage u suglasnosti s njenim potrebama
kako ju je definirala partijska drzava. U tom smislu /ocus socijalnih odredaba bilo
je poduzece kojim je upravljala drzava. U poduzecima su se osiguravali vrtiéi za
djecu, odmaralista, stanovi, zdravstvene stanice, obuka i druge socijalne olakSice
za zaposlenike. Najvecéi je dio novcanih isplata iSao preko poduzeca.
Kontinuirano i dozivotno zaposlenje bilo je sastavni dio kolektivne zastite.
Nezaposleni pak nisu imali udjela u temeljne transfere i usluge koji su bili
povezani s radnim mjestom. Ovakva ¢vrsta povezanost radnog procesa i socijalne
politike predstavljeno u formuli jedinstva ekonomske i socijalne politike
prikazivao je rezim dobrobiti socijalisticke drzave kao poseban rezim razli¢it od
svijeta welfare kapitalizma.

U veéini socijalistickih drzava sistem socijalne zastite bio je Sirok i
univerzalan, garantirajuci relativno nizak Zivotni standard. Pokrivenost osnovnih
socijalnih programa (penzije, bolest, zdravstvenu zastitu, potpora obiteljima) bila
je blizu 100 %. U zbilji su pak beneficije i usluge najcesce bile vrlo niske (slucaj
mirovina) ili niske kvalitete (zdravstvene usluge). Ta su welfare prava pripadali
jedino onima koji su ispunjavali odredene uvjete: ili su participirali u radnom
odnosu, ili nisu imali odgovarajuca sredstva za Zzivot... Oblik, sadrzaj i nivo
beneficija u krajnju je ruku odredivala drzava-partija, §to im je prije davalo
karakter “poklona”, a ne prava.'®

4.1. Posebno o socijalno — ekonomskim pravima u Hrvatskoj do 1990.

U hrvatskoj literaturi ustavnog prava do 1990. godine problematika
socijalno-ekonomskih prava sagledavala se je kao svugdje u tada postojecem
socijalistickom svijetu, uvazavajuéi pak Cinjenicu da je proces socijalistickog
samoupravljanja u federalnoj Jugoslaviji pokazivao niz specifi¢nosti. Socijalno-
ekonomska prava bila su rezultat proSirene uloge drzave. Prava i slobode koje je
drzavna vlast ionako darivala i jamc¢ila svojim gradanima s vremenom su se $irila
na nova socijalna podrucja. Prema ustavnopravnom piscu iz tog vremena Nikoli
Filipoviéu ekspanzija socijalno ekonomskih i drugih prava bila je osobito
karakteristi¢na za

“..Jugoslaviju, narocito nakon uvodenja i jaCanja socijalistickog samoupravljanja koje
mijenja polozaj i ulogu ¢ovjeka u drustveno-ekonomskim odnosima i drustvu uopce. Broj tih
prava i sloboda u nasem Ustavu iz 1974. godine znatno je veéi nego ranije, a izmijenio se i
nacin njihovog ostvarivanja. Mnoga od njih ostvaruju se kroz mehanizam samoupravnih

18 J. Elster et al., INSTITUTIONAL DESIGN IN POST-COMMUNIST SOCIETIES-REBUILDING
THE SHIP AT SEA, Cambridge University Press, Cambridge 1998., p. 203-230.
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interesnih zajednica koje, djelujuéi na nacelima uzajamnosti i solidarnosti, stvaraju povoljnije
materijalne i drustvene pretpostavke za realizaciju tih prava.”!?

Siroka lepeza socijalno ekonomskih prava bila je dakako ograni¢ena
stvarnim materijalnim mogucénostima drustva, ali su ustavne odredbe obvezivale
sve one koji su bili u poziciji upravljati i raspolagati drustvenim sredstvima i
drustveno-politickim zajednicama, brinuti se za stvaranje $to povoljnijih uvjeta za
ostvarivanje tih prava, prije svega prava na rad.

5. Socijalno-ekonomska prava u post-socijalistickim ustavima

Ustavi novih demokracija donijetih u razdoblju od 1990.-2000. godine
sadrzavaju ekstenzivni katalog svekolikih ljudskih prava. Medu prvima su
konstitucionalizirana i tzv. pozitivna prava, a s njima i institucionalne garancije
u smislu postojanja obveze drzave da stiti, skrbi, i Siri posebni socijalni domen
kao i svekoliku mrezu socijalnih odnosa. Medu pozitivnim pravima u ustavima
novih demokracija isti¢u se pravo na rad, pomo¢ u sluéaju nezaposlenosti, pravo
na obrazovanje, pravo na zdravstveno osiguranje, pravo na zdrave uvjete rada,
socijalnu pomo¢ u slucaju nuzde, mirovine starijim osobama, pavo na jednaku
placu za jednaki rad, itd. No, najveci dio konstitucionaliziranih prava se ne moze
utuzivati pred sudovima zbog toga Sto su vezani u prethodni politicki izbor
zakonodavne i izvr$ne grane vlasti. U svim pojedina¢nim slu¢ajevima uputnije je
govoriti o drzavnim ciljevima jer je jasno da se obveze drzave ne mogu realizirati
pred sudovima ukoliko nema odgovarajuée aktivnosti zakonodavnog tijela.
Poredbeno je izuCavanje post-komunisti¢kih ustava ve¢ omoguéilo ocjenu kako
su se granice izmedu tradicionalnih negativnih prava i njihovih trans-liberalnih
izdanaka, institucionalnih garancija i pozitivnih prava zapravo izmijesale.?

Nakon smjene rezima u Hrvatskoj jedno od temeljnih metodologijskih
polazista za izradu novog Ustava Republike Hrvatske (1990.) bilo je nacelo o
socijalnoj drzavi kao jamstvu socijalnih prava. U tom smislu Ustav RH je
definirao RH kao socijalnu drzavu. No, ustavotvorac nije odredio sadrzaj
koncepta socijalne drzave (¢l. 1.) niti nacela socijalne pravde (¢l. 3.).
Konkretizaciju tih nacela, kako to zakljuCuje S. Rodin — ostavljena je
“zakonodavcu, a ne sudbenoj vlasti niti ustavno-sudbenoj vlasti. Medutim,
zakonodavac je u svojoj konkretizaciji ograni¢en nacelom socijalne drzave i
socijalne pravde Cije granice odreduje Ustavni sud”.?! Ustav RH je nadalje
konstitucionalizirao i skupinu socijalnih i gospodarskih prava, ali su ta prava u

19V. Mratovié, N. Filipovié, S. Sokol, USTAVNO PRAVO I POLITICKE INSTITUCIJE, Zagreb 1981.,
str. 451.-461.

20 Jon Elster et al., INSTITUTIONAL DESIGN IN POST-COMMUNIST SOCIETES-REBUILDING
THE SHIP AT SEA, Cambridge Uiversity Press 1998, p. 86 et passim.

21§, Rodin, USTAVNOPRAVNO ODREBENJE HRVATSKE KAO SOCIJALNE DRZAVE, referat s
Medunarodne konferencije Pravne posljedice raspada SFRJ u porucju radnog i socijalnog prava, Zagreb 26. i
27. 1. 1999., str. 7. Rad je pod naslovom USTAVNI SUD DEFINIRA SOCIJALNU DRZAVU objavljen i u
Reviji za socijalnu politiku 2-3/1998.
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dinami¢nom procesu usporednih ratnih dogadanja i galopirajuc¢e predatorske
privatizacije prakti¢no gubila nekadasnje ¢vrsto tlo pod nogama.?? U okolnostima
djelovanja novih demokratski izabranih pobjednika dolazi do postupnih i velikih
promjena u socijalnoj politici i razvoju socijalne drzave u Hrvatskoj. No, te su
promjene rezultat niza snaznih unutras$njih i vanjskih pritisaka. Najvaznije
promjene dogadaju se, kako to zakljucuje G. BeZovan, u

“reduciranju socijalnih prava i izdataka pasivnih socijalnih programa: mirovina, naknada za
bolovanja i naknada u slu¢aju nezaposlenosti... Aktivni programi socijalne politike (programi
za zapoSljavanje, stambeni programi, dohodovne potpore) zaostaju, jer za njih nema dosta

novaca”. 23

6. O nuznosti i (ne)mogucnosti istodobne ekonomske i politicke reforme
novih demokracija? Istrazujuéi tranziciju ex-socijalistickih drzava u ekonomske
i politi¢ke rezime koje ¢e garantirati osobna prava, osigurati participaciju naroda
u politickom odlu¢ivanju i generirati uocljivi ekonomski rast Jon Elster je u
svojoj zapazenoj analizi toga problema zakljucio da postoji Siroki konsenzus o
institucionalnom dizajnu za ostvarenje tih ciljeva. Njegovi su elementi bili:
ustavna demokracija, natjecateljsko trziste i drzava dobrobiti. No, pravo je pitanje
bilo kako uopce sti¢i od jedne tocke do druge, s jedne strane na drugu stranu?
Njegov je sistematski pristup izucavanju problematike i1 analiza izvedena u
pocetnom razdoblju Zivota novih demokracija okonfan zakljuCkom da takvi
sistemi nece (bez poteskocéa) uspjeti u prijelazu na drugu stranu obale. Na ¢emu
je J. Elster zasnivao svoje argumente?%*

Pocetkom 1990-tih vecina je zemalja bivSeg socijalistickog bloka otvorila
proces dvostrukih reformi koji je podrazumijevao simultanu tranziciju u ustavnu
demokraciju i trzi§nu ekonomiju. Valja napomenuti da su se u sli¢noj situaciji
ranije nalazile zemlje Latinske Amerike koje se, kao §to se zna, nisu mogle
pohvaliti uspjeSnim reformama. U svakom slucaju dvostruki reformski proces
ispunjen je velikim poteSkocama. J. Elster je iscrpno ukazivao na sedam
povezanih elemenata koji se ne mogu ostvariti simultano. Prvo, da bi reforma
vlasniStva bila efikasna ona je pretpostavljala reformu cijena. Dopustiti djelovanje
privatnim poduzetnicima u ekonomiji s administriranim cijenama znacilo je
poticati arbitrazu i to sve po cijenu produktivnosti. Profit se, takoder, nije mogao
koristiti kao indeks efikasnosti. Buduéi bankrotiranje nije nuzno i rezultat
neefikasnosti, uvedene mjere potpore prosirile bi se i na neefikasna poduzeca.

22 Ustavni sud RH je odlu¢ujuéi o suglasnosti Zakona o uskladivanju mirovina i drugih novéanih primanja
iz mirovinskog i invalidskog osiguranja...s Ustavom u svojoj Odluci U-1-282/1997. od 12. 05. 1998. utvrdio da
prava zakonodavca da u skladu s gospodarskim moguénostima regulira gospodarska i socijalna prava nisu
apsolutna, da zakonodavac ne smije dovesti u pitanje temeljna ustavna prava i nacela jednakosti, socijalne
pravde i vladavine prava, da je zakonodavac socijalni status umirovljenika izmijenio do tolikih razmjera da je
doslo do socijalne nejednakosti gradana.

2 G. Beiovan, KONCEPTUALNI OKVIR KOMBINIRANE SOCIJALNE POLITIKE I
KOMPARATIVNA ANALIZA MOGUCNOSTI ZA NJEZIN RAZVOJ U HRVATSKOIJ, Drustvena
istraZivanja 3/1998., str. 398.

24 J. Elster, THE NECESSITY AND IMPOSSIBILITY OF SIMULTANEOUS ECONOMIC AND
POLITICAL REFORM, u Constitutionalism and Democracy-Transitions in the Contemporary World, Ed. by D.
Greenberg et al., New York 1993, p. 267 et passim.
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Drugo, u suprotnom slucaju oslobadanje cijena uz istodobno naslanjanje na
birokraciju koja alocira kapital i rad otupljuje utjecaj trziSnih snaga. Cijene ne
reflektiraju oskudnost izvora, ve¢ u krajnju ruku distribuciju politickog utjecaja.
Trece, politicka reforma iskljucuje reforme cijena, ukoliko one vode prema
pogorsavanju standarda. Oslobadanje cijena sigurno vodi prema inflaciji; ukoliko
se one kombiniraju s reformama vlasnistva, slobodne cijene poticu steCajeve i
nezaposlenost. Ukoliko radnici imaju politiCkog utjecaja, oni ¢e preko stranaka i
sindikata pokusati zaustaviti ili preokrenuti proces. Cetvrto, vlasnicke reforme
su, takoder, inkompatibilne s politickom demokracijom ukoliko one vode
pretjeranom bogacenju. Privatno vlasniStvo vodi nejednakosti u prihodima §to je
za velike segmente populacije poptuno neprihvatljivo. U biv§im socijalisti¢kim
zemljama ekonomsko je natjecanje zbog nedostatka nepoliti¢kih kanala podizanja
mobilnosti degeneriralo u predmet zavisti. Zahvaljuju¢i historijskom obratu
radnici su se u Kini i Rusiji, i drugdje razmetali egalitarnom ideologijom kao
sredstvom protiv samoga rezima. Saveznici su im u pocetku i bili konzervativni
pripadnici birokratskih snaga koji i nisu zeljeli nista drugo nego propast reformi.
Mada sada vise nitko ne vjeruje u marksizam, rezimi su se teSko branili od
zahtjeva koji su se na njemu temeljili. Peto, vlasnicke reforme traze legalnu
stabilnost 1 ustavne garancije. Da bi se poduzetnike poduprlo u investiranju
moraju se postivati vlasnicka prava, te onemoguciti retroaktivno zakonodavstvo.
Strani e investitori teSko ulagati tamo gdje nema vjerodostojnih garancija protiv
konfiskacije i nacionalizacije. Sesto, vjerodostojna ustavna prava pretpostavljaju
demokraciju. Istodobno rijec je o propoziciji koju je veoma lako povrijediti. Da
bi ustav bio poStovan vlasti u drzavi trebaju biti podjeljene. Sedmo, suprotno
ukoliko postoji demokracija bez ustavnih ograni¢enja onda je na djelu impotentna
demokracija; ona ne moze donositi odluke, niti ih se pridrzava. lako se svaka od
nabrojenih propozicija moze osporavati, ostaje uvjerenje da ¢e se demokracija
urusiti ukoliko u ekonomskoj sferi ne ostvari rezultate. A, potonje se upravo tice
pozitivnih prava u ustavima novih demokracija. Naime, ukoliko su pozitivna
prava u ustavima novih demokracija predstavljena kao nesto viSe od pukih
programatskih klauzula onda su ona prema Elsterovom scenariju vrlo lako mogla
ugroziti ekonomski razvitak.?

A, u dilemi ekonomski razvitak ili socijalna prava cijenu su platili upravo
socijalna prava. Elsterova projekcija pokazala se je na kraju ispravnom. Zadnjih
desetak godina u mnogim se zemljama - koje su napustile “komunizam” i koje su
realizirale prijelaz u trziSnu ekonomiju - odvija “tuzan spektakl”. U Rusiji je
prijelaz za vecinu gradana rezultirao velikim razocarenjem glede materijalnih
beneficija. Toj je vecini sve poslo nizbrdo. I nivo zdravstvene zastite, Zivotna
ocCekivanja, obrazovanje, ekonomska sigurnost. U Kini je tranzicija prema
slobodnijoj trgovini proizvelo odredeni materijalni napredak, ali to zato jer je
startna pozicija bila niska, a dijelom i zbog bezdusnog gusenja politickih sloboda
kao cijene socijalne stabilnosti i reda. Ruski i kineski model mnogi nazivaju

25 Valja podsjetiti kako je J. Elster, jedan od onih autora koji &vrsto odbijaju pomisao da bi se socijalno-
ekonomskim pravima pruzila ustavna zastita. Usp.op. cit., p. 274.
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banditskim 1 tiranskim kapitalizmom. U nekoliko manjih drzava koje su izrasle
ispod skuta srusenog SSSR-a desio se nekakav pomak naprijed (Estonija,
Latvija...), ali ve¢ina drugih drzava je jednostavno — “opustoSena banditskim
mentalitetom koji Rusiju pogada u najekstremnijem obliku.?® Predsjednik Ceske
republike ¥ Havel svojedobno je takav razvoj nazvao usponom mafijaskog
kapitalizma.*’

7. PoteSkoce tranzicijskog procesa i erozija socijalno ekonomskih prava

Pocetkom 1990-tih politicke promjene u socijalistickim zemljama u Europi
pratilo je gradanje i ucvrSéivanje vjere da je trziSna ekonomija najnapredniji
model uredivanja drustvenih odnosa. Ljudi kao da su bili spremni na svaku Zrtvu
kako bi postali poduzetnici. No, razumijevanje trziSne ekonomije uistinu nije bilo
razvijeno niti je bilo Sirokih i opéih rasprava o alternativama koje bi mogle
posluziti za realizaciju onoga $to je B. Ackermann nazvao new begining scenario.
Utjecaj Washingtonskog konsenzusa, djelovanje trZisnih boljSevika ustvari
neoliberalnih savjetnika, rigidna i doslovna primjena dogmatskih nacela
neoliberalizma na zemlje postsocijalizma dovela je do katastrofalnih rezultata 5.
Pozitivna uloga drzave u promociji zapoS$ljavanja, zdravlja, obrazovanja,
blagostanja itd. bila je skr§ena.?’

Za razliku od politicke tranzicije kojoj je cilj uspostava demokratskih pravila
i procedura i za koju se moZze kazati da manje-vise napreduje, kljucni problemi u
zemljama postsocijalizma otvoreni su u sferi ekonomskog restrukturiranja,
ukljucujuéi probleme socijalnog iskljucivanja i osiromasenja. Jo§ uvijek nisu
nestali duboko ukorjenjeni politicki konflikti, socijalne tenzije i marginalizacija.
Trajna velika nezaposlenost, siromastvo, produbljivanje jaza izmedu bogatih i
siromasnih, otvaraju dileme o dosegu i dubini tranzicije u buducnosti. Izgradnja
socijalnih institucija i gradanskih socijalnih prava u ovim druStvima postaje
zadaca prvog reda, koju mnogi povezuju sa sustinom same demokracije. Tako
pocetkom 2000. godine sagledavajuci prilike u Madarskoj Julia Szalai zakljuCuje
da se — “u §to hitnijem roku i to na kategoricki nacin stvore legalne garancije za
opéa socijalna prava kako bi se na ultimativan naéin sprijeCilo cjepanje
madarskog drustva”.3¢

26 C. Fried, MARKETS, LAW AND DEMOCRACY, Journal of Democracy, Volume 11, Number 2, July
2000, p. 6

270 temi privatizacije u biv§im zemljama socijalizma v. PRIVATIZACIJA 1 NOVE DEMOKRACUE,
Drustvena istrazivanja 1/1993.

28« Neoliberalna dogma” polazi od toga da drzava u interesu fleksibilnosti i slobode treba da ima
minimalnu ulogu u zastiti radnika od lo$ih uvjeta rada, te da se na sasvim nezamjetan minimalan nacin pojavljuje
u obrazovanju, socijalnoj dobrobiti, zdravstvenoj zastiti obrazovanju itd. TrziSte treba da bude osnov i regulator
svega mogucega.

2 O svekolikim konsekvencama procesa tranzicije pod globalizacijom koji se odvija u zemljama
postsocijalizma v. T. Addy & J. Silny, GLOBALIZATION IN CENTRAL AND ESATERN EUROPE:
RESPONSES TO THE ECOLOGICAL, ECONOMIC AND SOCIAL CONSEQENCES, The Ecumenical
Review 4/2001.

30°J. Szalai, POVERTY AND SOCIAL POLICY IN HUNGARY IN THE 1990°s, Rethinking Social
Protection: Citizenship and Social Policy in the Global Era, Center for European Studies, Harvard University,
2001.
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8. O suvremenoj apologiji socijalno-ekonomskih prava.

U suvremenoj teoriji ustava i ustavnog prava s nekoliko pravaca u
interpretaciji liberalnodemokratskog ustava i1 dalje traje ziva rasprava za
otkrivanjem  znaCenja i sadrzaja slobode, jednakosti i zajednice kao
fundamentalnih osnova na kojemu pociva ustavni poredak suvremene drzave i
drustva. U toj otvorenoj i Zivoj diskusiji o liberalnodemokratskom ustavu koji se
uzima kao cjelina prioritet ima upravo potraga za smislom i obranom svekolikih
temeljnih prava. Ve¢ konvencionalni iskaz taking rights seriously (R. Dwokin)
temeljna je poruka takve rasprave. Na koji se nadin u suvremenoj raspravi
interpetiraju socijalna prava?

8.1. O socijalno-ekonomskim pravima u kompleksnoj cjelini liberalnog
ustava.

U teoriji liberalnog ustava Alena Brudnera ustav i njegovi ciljevi brane se
kao koherentna cjelina.?! Shodno ideji inkluzivne koncepcije javnog razloga takva
cjelina je po svojoj strukturi kompleksna. Liberalni ustav je kompleksna cjelina
jer predstavlja jedinstvo nekoliko paradigmi pravednosti. Svaka od tih paradigmi
upucena je na odredenu koncepciju javnoga razloga. Rije¢ je o tri takve
koncepcije: slobodi kao slobodnom izboru, slobodi kao autonomiji, i slobodi u
kojoj se ¢ovjek realizira u odnosu sa svojom sredinom. U dijaloskoj zajednici, u
okvirima prihvacanja nacela egalitarnosti, socijalno-ekonomska prava se shvacaju
kao prava koja su korelativ obligaciji javne vlasti da uklanja nedostatke koje
odreduju startne pozicije, preraspodjeljuje bogatstvo na na¢in da svakome osigura
Sanse za autonomnost Zivota, i da sprjecava nekontrolirane faktore kao subverzije
napora prema samooblikovanju slobodnih ljudi.

Doseg socijalnoekonomskih prava varira u zavisnosti od toga da li egalitarno
nacelo sebe odrzava u granicama koje su konzistentne s njegovim konstitutivnim
statusom, odnosno njegovim zahtjevom za ustavnom dominacijom. Ova prava
koja generira egalitarno nacelo permanentna su odlika liberalnog
konstitucionalizma te su konzistentna s nepovredivim integritetom svake osobe.

Brennerovo u suStini komunitarno shvacanje ljudskih prava u praksi
komparativnog ustavnog prava ilustrira se slucajem Grootboom v. Government of
the Republic of South Africa (2001.) u kojem je sud odbio argument vlade da
proracunske implikacije zadovoljavanja ustavnog prava na adekvatni stan
rezultiraju neutuzivo$¢u toga prava. Prema Sudu i zaStita osobnih i politickih
prava takoder imaju proracunske implikacije. Sud nije trazio korekciju vladine
politike stanovanja ve¢ odredenje po kojemu je vladina politika glede resursa bila
opravdana ili ne. S obzirom na to pitanje Sud je legislaturi omogucéio Siroki raspon
diskrecije. Sve dotle dok je politika bila razumna Sud nije imao razloga za
intervenciju. To znaci da je Sud bio na Cistu §to se tiCe granica prihvatljivog
razloga. U Grootboomu Sud je odlucivao o kratkoro¢noj izvanrednosti Ciji su
troskovi namirenja bili neusporedivi s nekim ranijim troskovima na racun

31 A. Brudner, CONSTITUTIONAL GOODS, Oxford University Press, Oxford 2004.
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drzavnih fondova. Polazeci od toga da pravo na adekvatni stan reflektira vladinu
obligaciju da svakome osigura temeljne ljudske potrebe, granica prihvatljivog
razloga je pronadena za one slu¢ajeve u kojima se odredbe o izvanrednosti odnose
na one ¢ije su potrebe najurgentnije i ¢ije su sposobnosti da uzivaju svoja prava
ponajvise ugrozena. Propustajuéi da u proracunu osigura jednu takvu odredbu
vladin je akt doSao u sukob s ustavnom obvezom. Grootboom v. Government of
the Republic of South Afirica (2001.) je dao prakti¢nu potvrdu teorijskoj osnovi po
kojoj nema nicega inherentnog u pozitivnim pravima S§to bi ih cinilo
neutuzivima.?

8.2. Socijalno — ekonomska prava kao komponente osobnih i politickih
prava.

Pokazali smo da je pitanje o socijalno-ekonomskim pravima jedno od
otvorenih pitanja suvremene ustavne debate, te da ono nije samo predmet
teorijske rasprave vec i prakti¢ne ustavne politike. Najbolji su joj primjer recentne
odluke Ustavnog suda Juzne Afrike iz ove oblasti*3 koje podupiru nita manje
nego sve uvjerljiviju koncepciju ovih prava kao legalnih prava. 3

Na planu komunitarnog shvacanja liberalnog ustava aktiviraju se i oni koji
napori stavljaju u pitanje razlike izmedu dvije klasi¢ne koncepcije ljudskih prava:
socijalno-ekonomskih i kulturnih na jednoj strani i gradanskih i politickih prava
na drugoj strani. Iako je opée mjesto govora o ljudskim pravima danas ono koje o
pravima govori kao “nedjeljivim, meduzavisnim i medupovezanim” legalne
implikacije postojecih razlika su vise nego uocljive. Naime, Cinjenica je da su
socijalno-ekonomska i kulturna prava za razliku od gradanskih i politickih prava
slabije zasticena. Okljevanje da se socijalna prava prihvate kao utuziva prava
usko su povezana s koncepcijom koja isti¢e da su ta prava samo puke deklaracije
1 ktome nezasitne prema raspolozivim resursima. Dokazuje se da sudbena vlast
nema demokratski legitimitet pa se prema kriticnim ekonomskim pitanjima ta
vlast ima samoogranicavati.

Ipak, veze izmedu dvije grupe prava o kojima govorimo u prakticnom su
zivotu gotovo nerazdvojne. Clnjenlca je da ¢e svatko umrijeti ukoliko ostane bez
hrane i zdravstvene pomodi, a nepismeni nece biti u stanju u potpunosti uzivati
svoja participatorna prava. Ljudske potrebe i ljudska aktivnost su, kako to
zakljucuje LE. Koch isprepletene i samo je pitanje imaginacije kako uspostaviti
veze izmedu te dvije grupe prava — “koje bi veze naravski trebale biti vazne u
politickom kontekstu. No, te veze nisu nuzno relevantne i u legalnom

32 A. Brudner, CONSTITUTIONAL GOODS, Oxford University Press, Oxford 2004, p. 173.

33 Usp. Government of the Republic of South Africa and others v. Grootboom and others, CCT 11/00 od
4.X.2000. ; Minister of Health and Others v. Treatment Action Campaign and Others, CCT 8/02 od 5. VII. 2002
(na www.concourt.gov.za.), niz komentara, medu kojima isti¢emo: Ida Elisabeth Koch, ECONOMIC, SOCIAL
AND CULTURAL RIGTS AS COMPONENTS IN CIVIL AND POLITICAL RIGHTS-A HERMENEUTIC
PERSPECTIVE, VI Congress of Constitutional Law, Workshop on Social and Economic Rights, 2004., Cass R.
Sunstein, SOCIAL AND ECONOMIC RIGHTS? LESSONS FROM SOUTH AFRICA, Public Law and Legal
Theory Working Paper, No. 12.

34Y, Barzel, A THEORY OF THE STATE-ECONOMIC RIGHTS, LEGAL RIGHTS AND THE SCOPE
OF THE STATE, Cambride University Press, Cambridge 2002.
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kontekstu”.* Jer, povreda prava na Zivot nije nuzno i posljedica neadekvatnih
mogucnosti lijeCenja. Niti sudac mora poci od toga da je pravo na slobodu
izrazavanja povrijedeno time $to netko nije naucio Citati i pisati. Iz svega
proizlazi da itekako ima smisla raspravljati o pozitivhim elementima zastite i
ostvarenja ljudskih prava, jer, npr. case law kojega poznaju organi koji Stite prava
zaSti¢ena medunarodnim ugovorima doista potvrduju kako je moguée govoriti o
pravu na zdravstvenu zastitu, pravo na dom te pravo na socijalnu sigurnost pod
konvencijama o civilnim i politickim pravima. U tom smislu integrirani pristup
koji polazi od toga da dvije grupe prava mogu biti koordinirane ili integrirane u
konkretnom odluc¢ivanju iako su prava data u odvojenim izvorima (konvencijama,
itd.) dobija sve viSe pristaSa. Razumijevanje integriranog pristupa omogucuje
hermeneuti¢ka perspektiva ljudskih prava kojoj je sustina da se cjelina mora
razumjeti s obziroma na detalje, a da se detalji moraju razumjeti s obzirom na
cjelinu. U legalnom kontekstu koherencija izmedu elemenata daje nekoliko
implikacija. UocCava se tripartitna veza demokratskih drzavnih tijela, veza izmedu
indivdualne norme i sistema normi, itd. Sud u Strasbourgu i njegova
interpretacija djelova ECHR-a u takvoj perspektivi zna¢ajna je potvrda valjanosti
integriranoga pristupa u afirmaciji socijalno-ekonomskih prava.

9. Socijalno ekonomska prava u “ekonomskom ustavu” EU

Postojanje europskog socijalnog modela koji se je oblikovao temeljem
ustavnog nacela o socijalnoj drzavi postoji danas kao zbilja jedino na razini
drzava ¢lanica EU-a. To znaci da na nivou EU-a jo§ nema integracije ekonomskih
i socijalnih mjera koje medusobne isprepletene sluze ciljevima “socijalne trzisne
ekonomije” kao jedne od temeljnih karakteristika evropskih socijalnih drzava.
Liberalne pretpostavke utemeljivaca Evropskih zajednica favorizirale su
vrijednosti trzista i slobodnog natjecanja. Ugovori kao i akumulativni rezultat
procesa ekonomske unifikacije oblikovali su postupno ultra-ekonomski model.

Ekonomski ustav EZ kako ga je u svojim odlukama elaborirao Europski sud
(ECJ) od pocetka je bio usmjeren razvoju zajednickog trzista, zabrani restrikcija
ili odstupanja od slobodnog natjecanja, te promociji temeljne Cetiri slobode:
slobodnog protoka roba, kapitala, rada i usluga. Od pocetka je ECJ priznavao
odredena nepisana opca nacela prava, ukljuuju¢i medu njima zaStitu prava
vlasniStva i slobodno obavljanje trgovine i profesionalnih djelatnosti kao
pokretackih oblika ekonomske slobode. Ali, ekskluzivna nadleznost organiziranja
sistema socijalne sigurnosti i dalje je pripadala drzavama ¢lanicama. U eminentno
liberalnom okviru socijalna politika nije nikada bilo uocljivi aspekt EZ. Socijalna
regulacija sagledavala se je samo kao sredstvo napredovanja zajednic¢kog trzista.

3 E.I. Koch, op.cit., p. 2.

36 A. Eide et al. (eds) ECONOMIC, SOCIJAL AND CULTURAL RIGHTS: A TEXTBOOK, The Hague
2001; E.I. Koch, op.cit; C. Scott, THE INTERDEPENDENCE AND PERMEABILITY OF HUMAN RIHGTS
NORMS: TOWARDS A PERTIAL FUSION OF THE INTERNATIONAL COVENANTS ON HUMAN
RIGTS, Osgoode Hall Law Journal, Vol. 27, 1989., p. 771.
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Retoricke socijalne obveze nisu bile stvarne. Umjesto socijalnih prava govorilo se
je o “socijalnoj zastiti”.>” U najopcCenitijim crtama evoluciju europskog prava i
institucija od Rimskog ugovora (1957.) do Ugovora iz Amsterdama (1997.) osim
demokratskog deficita obiljezavao je 1 socijalni deficit. Tu ocjenu ne remeti ni
¢injenica da je Zajednica svojedobno usvojila pravno neobvezujucu Socijalnu
povelju (1989.) mada je ona nagovjeStavala novo, socijalno lice europskih
institucija.*®

Inkorporacija temeljnih socijalnih prava u Ustavu za Europu (2004.) osim
legitimacijskog efekta dobija vazan ustavni znacaj buduéi oznafava zacetak
inkorporiranja nacela socijalne drzave u ekonomski ustav EU. Potonje Citanje
ustava ne samo da obvezuje ECJ na interpretaciju prava zajednice u svjetlu novih
socijalnih odredaba, ve¢ i obvezuje EU zakonodavca da u donoSenju novih
propisa respektira orijentaciju takvih odredaba. Ovakva je evolucija imperativ jer
bi daljnje napredovanje EU socijalnog deficita uskoro otvorila ozbiljan problem
ne samo legitimitetu europske monetarne unije ve¢ i produbljivanju politicke
integracije EU, buduci su elementi politicke, socijalne i ekonomske integracije
ionako usko isprepleteni.’”

10. EU i restrukturiranje kompleksa socijalne drzave
u zemljama kandidatima

Diskurs o socijalnim pravima i uopée socijalnim standardima postao je u
perspektivi EU-enlargementa kljuno pitanje. Od sredine 1990-tih otvaraju se
granice EU-a i prema ukljucivanju postocijalistickih zemalja. Tijekom 1998.
godine Europska komisija je potvrdila ugovore 0 priklju¢ivanju 10 zemalja
Centralne Europe, Cipra i Turske, a zatim i otvorila prvu rundu pregovora o
prldruzwanju s Estonijom, Madarskom, Poljskom, SlOVCHl_]Ol’n Ceskom
republikom i Cirpom. Krajem 1999. godme Komisija je predlozila jo§ Sest
zemalja: Bugarsku, Latviju, Litvaniju, Maltu, Rumuniju i Slovacku. Vijeée
Ministara nakon sastanka u Nici potvrdilo je izglede ¢lanstva 12 zemalja, uvodeci
nove institucionalne odredbe koje su se ticale njihovog predstavljanja u
Europskom parlamentu, nove odredbe o glasovanju u Vijecu, te nove odredbe o
njihovom broju i reprezentaciji u Komisiji. Usvajanje EU Ustava (2004.) kona¢na
je potvrda takvog djelovanja.

Ipak za razliku od politicke tranzicije kojoj ]e cilj uspostava demokratskih
pravila i procedura i za koju se moze kazati da je manje-viSe uznapredovala,
klju¢ni problemi u zemljama postsocijalizma nastaju u sferi ekonomskog

37 P. Alston & J.H.H.Weiler, AN ‘EVER CLOSER UNION’ IN NEED OF A HUMAN RIGHTS
POLICY: THE EUROPEAN UNION AND HUMAN RIGHTS, Jean Monnet Paper 1, 1999.

3 G.S. Katrougalos, ECONOMIC CONSTITUTION OF THE EUROPEAN UNION AND THE
PROTECTION OF SOCIAL RIGHTS IN EUROPE, Demokritos University, Komotini 2004, p. 16.

3 O ekonomskom ustavu EU usp. G.S. Katrougalos, ECONOMIC CONSTITUTION OF THE
EUROPEAN UNION AND THE PROTECTION OF SOCIAL RIGHTS IN EUROPE, Demokritos University,
Komotini 2004., p. 16.
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restrukturiranja, ukljucujuci probleme socijalnog iskljucivanja i osiromasenja. Jo$
uvijek nisu nestali duboko ukorijenjeni politicki konflikti, socijalne tenzije i
marginalizacija. Trajna velika nezaposlenost, siromastvo, produbljivanje jaza
izmedu bogatih i siromasnih, otvaraju dileme o dosegu i dubini tranzicije u
buduénosti. Sto bi moglo predstaVIJ ati osnovu mogucih rjeSenja?

10.1. Koncept socijalnog driavljanstva i socijalna pravda

Mogucu konceptualnu i politicku osnovu socijalne dimenzije u Europi ¢ini
ideja o socijalnom drzavljanstvu (social citizenship) kao klju¢ za razumijevanje
razliCitih dimenzija drzava blagostanja, restrukturiranje mjera unutar socijalne
drzave, te uloge socijalnih standarda i regulacija EU u konceptualiziranju i
realiziranju programa socijalne politike. U konceptualnom smislu pojam
socijalnog drzavljanstva u usporedbi s specificnom feagmentiranim programima
socijalne predstavlja daleko Siri koncept odredaba socijalnih mjera. Socijalna
prava odnose se na institucionalizirana prava i rutinske prakse drzavljana u datom
drustvu. Upotreba ovoga pojma omogucava adresiranja vaznih pitanja u
tranzicijskim zemljama: Jesu li socijalni programi op¢i prema obuhvatu i
znacenju ili ciljaju na odredene drustvene grupe pa su zato fragmentirani? Jesu li
programi primarno zasnovani po osnovi kontribucije ili ih odlikuju i mehanizmi
redistribucije? Je li socijalno drzavljanstvo zaokruzeni ili rudimentarni koncept?
Itd.

Istraiivanje ove problematike u tranzicijskim zemljama te otvaranje
moguénosti za njeno rjeSavanje mora imati u vidu sljedece. U procesu prosuenja
EU social acquis 1 socijalna politika dobija u njemu sve $ire znacenje i srediSnje
mjesto. Sve kompleksnije upravljanje unutar multidimenzionalnog
institucionalnog okvira, te razli¢ite dimenzije problema koji pogadaju
socijalnoekonomska prava i socijalnu politiku u zemljama kandidatima
postavljaju pred njih teske, ali ne i nesavladive izazove. Istina je da je utjecaj
evropske integracije na zemlje kandidate kompleksan i viSestran. S optimisticke
strane ¢lanstvo u EU omogucuje podrsku ekonomskoj i socijalnoj tranziciji,
ukljucuje odredenu drzavu u zivo europsko trziste i kompletira ‘povratak Europi’
(Spanjolski model). S negativne strane postsocijalisticke zemlje jo§ uvijek
osiguravaju arsenal jeftinog rada, u kojima ¢e jo§ neko vrijeme biti socijalnih
boljetica, ali zato viSe nece biti socijalnog iskljucivanja, diskriminacije i
siromastva (latinoamerikanizacija).

Mogucnosti ukljucivanja u EU upuéuju na okvir referenci koje konstituiraju
vazan izvor institucionalizacije socijalnih mjera i socijalnog drzavljanstva u
velikom broju dimenzija. Institucionalna i legalna adaptacija zemalja kandidata
odvijaju se na razli¢ite nacine jer oni korespondiraju sa posebnim uvjetima koji
oblikuju opcije i izbor na planu socijalnih mjera. No, prema C. Lemkeu
kognitivni okvir orijentiranja osigurava upravo pojam socijalnog drzavljanstva.
Isti osigurava: (1) univerzalni pojam socijalne podrske, drzavne strukture, obnovu
posebnih odnosa izmedu lokalne i centralne drzavne uprave; (2) zaokruzeni
pojam socijalnoekonomskih prava koji je zajednicki za zemlje EU, borba protiv
korpupcije, reduciranje neformalnosti, podrska politici zaposljavanja; (3) daljnje
izjednaCavanje spolova. Na kraju, Cinjenica prihvacanja Ustava EU 1 njene
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povelje o temeljnim pravima potpora su univerzalizmu, a ne partikularizmu, i
snazna referenca za potporu procesu realizacije institucija implementiranja
socijalnoekonomskih prava i mjera socijalne drzave.*°

11. Zakljucak

U europskim novim demokracijama tj. posebno u drzavama bivseg
socuahzma proces prlvatlzacue koji je otvoren pocetkom 90-tih godina XX. st.
nije jo§ zaklju¢en.*! Rije¢ je o najveem procesu privatizacije dosada
nezabiljezenom u povijesti, epohalnom poduhvatu kojemu je klju¢ni cilj bio i
ostao transfer vlasniStva i silne mogucnosti bogacenja nekolicine na racun
mnogih. U tom je procesu drzava u nekim zemljama tranzicije dosla do stupnja
na kojemu vise jednostavno ne moze osiguravati legalno realiziranje potreba
trziSne ekonomije, niti osigurati obrazovanje, pristojnu ulogu zdravstva i sva
druga dobra koja su od esencijalne vaznosti za produktivnu radnu snagu. Svu
svoju dramatiku ovaj je proces pokazao u kombiniranom efektu kolapsa ruske
ekonomije i dezintegracije bivSe SFRJ. U procesu pretvorbe koja se odvijala
nakon 1990. godine u Hrvatskoj, a ¢iju je poraznu analizu, statistiku i ocjenu
legalnosti krajem 2004. godine u Hrvatskom saboru objelodanila Drzavna
revizija RH, derogirano je i degradirano niz mogucnosti koriStenja priznatih
socijalno ekonomskih prava koje su dotada uzivali drzavljani RH. Poznato je da
potencijalna erozija legalnih prava kao rezultat njihovih povreda ili konfliktnih
praksi nadilazi sporove iz domene privatnog prava. Fenomen moze postojati i u
podruc¢ju javnog prava. U ovome se kao krucijalno postavlja sljedeée pitanje:
moze li vlada mijenjati svoju politiku i njome erodirati postoje¢a prava bez
kompenzacije onima koji su o$teceni? 42

U svakoj zemlji ono $to oblikuje institucionalni oblik i procese takvih mjera
rezultat je historijskog nasljeda, uticaja socijalnih grupa ili pokreta te politickih
koalicija kao i kulturnih tradicija. Pocetna ocekivanja da bi neki drugi modeli
sistema dobrobiti mogao zamijeniti paternalisticko iskustvo socijalisticke drzave
pokazao se je nerealnim. Na sve vece izazove s kojima se drzave u tranziciji
suceljavaju ukazuje kapacitet drzave da se nosi s problemima socijalnih troskova
transformacije o kojima sve manje vodi racuna i sve visa stopa siromastva.
Uvazavajuéi razlicite socijalne institucije koje osiguravaju socijalne servise,
slabost drzave da garantira socijalna prava jedna je od najuocljivijih osobina
tranzicijskog perioda.

Sirenje EU i prihvaéanje europskog social aquisa jedna je od $ansi obnove

40 C. Lemke, SOCIJAL CITIZENSHIP AND INSTITUTION BUILDING: EU-ENLARGEMENT AND
THE RESTRUCTURING OF WELFARE STATES IN EAST CENTRAL EUROPE, Center for European
Studies Program for the Study of Germany and Europe, Working Paper Series 01.2 (April 2001).

41O problemma i perspektivama sveukupne problematike tranzicije v. CONSTITUTIONAL ASPECTS
OF THE TRANSITION TO A MARKET ECONOMY - European Commission for democracy through Law,
Science and tehnique of democracy, No. 8, Council of Europe, 1994.

42 0. Ben-Shahar, RIGHTS ERODING BY PAST BREACH, Berkeley, Program in Law & Economics,
Working Paper Series University of California, Bereley, 1/1999
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socijalnih prava i uopée mjera socijalne politike u svakoj od drzava kandidata
koje kao RH dolaze iz kruga zemalja s posebno urusenim sistemom socijalnih
prava i socijalne politike. lako RH ima plan integracijskih aktivnosti jos od 1999.
godine, nuzno je da taj proces uhvati maha, da zadobije stvarnu podrsku i da se
odvija odgovaraju¢om i odrzivom dinamikom.* Zbog ¢injenice da gospodarski,
politicki i pravni uvjeti koji se postavljaju kandidatima za punopravno ¢lanstvo
(Kopenhaski summit 1993.) nisu laki uvjeti, te poteskoca u prilagodbi pravnog
sustava postavlja se pitanje na koji ¢e nacin drZava uspjeti sprijeciti daljnju
eroziju socijalnih prava i uprkos svemu uhvatiti korak s europskim socijalnim
acquisom? Jedan od izvjesnih nacina jeste bez sumnje jacanje vladavine prava, ali
ne bilo kojeg aspekta te vladavine ve¢ prije svega onoga $to se naziva i razumije
kao materijalna pravna drzava (materieller Rechsstaat) kojoj zastita temeljnih
ljudskih prava predstavlja signum separations.

U procesu proSirenja, kao sastavnom dijelu ere globalizacije, sve su
izglednije implikacije vladavine prava u podrucju reguliranja ekonomije u
Hrvatskoj momentalno slobodnog loviSta goropadnog (trans)nacionalnog
neoliberalnog kapitalizma. S druge strane Ustav RH govori o posebnoj grupi
socijalno-ekonomskih (socijalno-gospodarskih i kulturnih prava). Za razliku od
nekih historijskih ustava koji akomodaciju izmedu konfliktnih ekonomskih
interesa (kapitala s jedne strane i rada s druge strane) prepusta politickom procesu,
socijalno svjesni ustavi postavili su radi zaStite odredenih ustavnih vrednota
restrikcije ekonomskoj slobodi. Jedno od takvih nacela je i nacelo
proporcionaliteta kojega u kontekstu socijalne drzave i socijalnih prava valja
promatrati i razumjeti kao snazni dio koncepcije materijalne pravne drzave,
odnosno vladavine prava. Zastita socijalno-ekonomskih prava i zahtjev za
proporcionalitetom * ve¢ ima znacajne efekte u okvirima EU prava. Tako je npr.
odluka Solange njemackog Ustavnog suda (BVerfGE 37, 1974) utjecala na
podesavanje EU prava prema zastiti socijalno-ekonomskih prava izvan okvira
ECHR-a. Sve to itekako valja imati na umu u buducoj realizaciji zastite ustavom
proklamiranih prava kod nas, a posebno kompleksa socijalno-ekonomskih prava.

U prilici usvajanja drzavnog prorac¢una za 2005. godine hrvatski premijer je
netom usvojeni proracun za iduéu godinu ocijenio “proraunom po mjeri
Hrvatske koja vodi ra¢una o svim segementima, odnosno nastavlja sve razvojne

4 PLAN INTEGRACJSKH AKTIVNOSTI REPUBLIKE HRVATSKE, Vlada Republike Hrvatske-Ured
za europske integracije, Zagreb 1999.

4 Nacelo proporcionaliteta kao dio nacela vladavine prava vazna je doktrina njema¢kog ustavnog prava
i igra vaznu ulogu u odrzavanju vitalnosti socijalne drzave u toj zemlji. Nacelo proprcionaliteta trazi da
interferencija drzave u domeni socijalnih prava mora zadovoljiti tri kriterija: (1) interferencija mora biti
odgovarajuca s obzirom na ostvarenje cilja, (2) ona mora biti nuzna za ostvarenje toga cilja, (3) a povreda prava
ne smije biti teza doprinosa javnome dobru (proporcionalitet u uzem smislu). Zahtjev proporcionaliteta (u Sirem
smislu) primjenjuje se kako na interferenciju glede specifi¢nih narojenih prava, tako i na interferenciju glede
siroko shvacene slobode ponaSanja koja se implicira pod €l. 2.1. Grundgesetzsa. Kao doktrinu balansiranja
interesa nacCelo proporcionaliteta poznaju mnogi suvremeni ustavi. Usp. G. L. Neumann, THE US
CONSTITUTIONAL CONCEPTION OF THE RULE OF LAW AND THE RECHTSSTAATPRINZIP OF THE
GRUNDGESETZ, Social Sceince Research Network Paper Collection, Columbia Law School, Public Law &
Legal Theory Working paper Group, Paper No. 5.
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projekte, a ne smanjuje, nego i povecava socijalna prava”. ¥ Ne cudi nas
optimizam premijera koliko ono spominjanje mjera kojom se ta prava
povecavaju. No, i dalje ostaje pitanje §to s onim pravima koja su se izgubila ili su
ostala desetkovana u tranziciji. U ustavnoj demokraciji konacan odgovor na ovo
pitanje na posljetku uvijek daje samo narod i nitko drugi nego narod.

LOSS OF RIGHTS IN TRANSITION

Summary

All post World War II European constitutions, regardless of their idealogical source,
have expressed a commitment to social rights. Prominent among them are the
constitutions of post-war countries which built a socialistic social system. Following the
shift from ‘socialistic paradigms’ and the establishment of ‘new democracies’ the
constitution makers have adopted a new stance towards social rights. What place in the
new constitution do rights such as the right to housing and a free education hold? In the
process of transition and transfer (franslatio) from one system to another, are some rights
lost, either as a targeted victim or as ‘collateral damage’? In searching for answers to
these and other related questions such as those concerned with the place of social rights
within the EU framework, the author concludes that an overall erosion of these rights has
occurred in transition countries. In broadening the EU Constitutional Treaty and in
accepting European social acquis, the author sees an opportunity for restoring social
rights and general measures of social politics in ‘new democracies’.

Key words: social rights, constitution, EU constitutional treaty, social acquis

45 SANADER: NASTAVAK RAZVOJA 1 JACANIJE SOCIJALNIH PRAVA, Slobodna Dalmacija, str. 2.,
26.12.2004.)
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