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Sazetak

Ustav Republike Hrvatske izrazava predanost konceptu socijalne drzave i na-
¢elu socijalne pravde kao zajednickim vrijednostima europskog konstitucio-
nalizma, a iz ustavnosudske prakse proizlazi njihov obvezuju¢i znacaj te nji-
hova pripadnost nepovredivoj srzi Ustava, tzv. ustavnom identitetu. Stoga bi
odustajanje od tih temeljnih i “vje¢nih” vrijednosti znadilo prekid dosadas-
njeg i uspostavu novog ustavnog poretka. S obzirom na prepoznati socijal-
ni deficit Europske unije, zastita socijalne ukorijenjenosti hrvatskoga Usta-
va isti¢e se nuznom u kontekstu pojacane integracije. Pritom inzistiranje na
zastiti ustavno-identitetskih odrednica socijalne drzave i socijalne pravde ne
stremi naruSavanju europskog zajedniStva, ve¢ izgradnji socijalno pravedne
ujedinjene Europe.

Kljucne rijeci: socijalna drzava, socijalna pravda, ustavni identitet, nacionalni
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1. Uvod

Koncept socijalne drzave kao temeljni element europskog konstitucionalizma ne-
izostavan je za ostvarenje (socijalne) slobode i jednakosti pri konstituiranju suvreme-
nih demokratskih poredaka. O predanosti hrvatskog ustavotvorca socijalnim vrije-
dnostima svjedoci praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske (u nastavku: USRH)
koja potvrduje obvezujuéi znacaj koncepta socijalne drzave i nacela socijalne prav-
de (USRH, 2009, t. 13.-13.3.; 2017, t. 26.-26.4.; 2018, t. 29.-29.6.).! Pritom Ustav

! Detaljnije o znacenju koncepta socijalne drzave, nacelu socijalne pravde i socijalnih prava u
praksi USRH v. Kuzelj, Cindori i Horvat Vukovi¢ (2021, str. 65-75), a o problemu ustavnosud-
skog tumacenja socijalne drzave i socijalne pravde — proizislih iz njihove odvojene interpretacije
od pojedinih socijalnih prava kao kategorija koje bi ih trebale ostvarivati (npr. ustavnih nacela
oporezivanja) — v. Milo§ i Kuzelj (2021).
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Republike Hrvatske (u nastavku: URH), u skladu s tzv. doktrinom ekonomske ne-
utralnosti ustava, definira ustavni cilj tj. temeljno usmjerenje Republike Hrvatske
(u nastavku: RH) kao demokratske i socijalne republike, unutar ¢ijih je granica za-
konodavcu ostavljena Siroka legislativna diskrecija pri izboru modela ostvarenja
socijalno pravednog poretka (Cindori i Kuzelj, 2019, str. 834-835). USRH (2009,
t. 13.1.) istice vaznost socijalne drzave kao konstitutivnog elementa “europskog
ustavnog identiteta, Sto potvrduje i Ustav Republike Hrvatske” svrstavajuéi se “u
skupinu tzv. socijalno svjesnih ustava”.

Svrha rada ogleda se u omedivanju koncepta socijalne drzave u hrvatskom
ustavnom pravu i praksi USRH te ukazivanju na nacin na koji on, kao i dijadicki
koncept socijalne pravde, ¢ini jedan od kamena temeljaca nepromjenjivog dijela
URH (tzv. ustavnog identiteta). Time se nastoji rasvijetliti nacin na koji je RH ideju
socijalne pravde uzdigla na polozaj aksioma na kojem se, izmedu ostaloga, temelji
cjelokupna ustavna arhitektura, pri ¢emu bi nerazmjerno zadiranje u istu predstav-
ljalo rastakanje postojeceg i kreiranje novog ustavnog poretka. U tom se cilju isti¢e
potreba zastite socijalne drzave i pravde kao preduvjeta, tj. lakmus-papira zastite
ljudskog dostojanstva, u pretvorbi demokratske u ustavnu drzavu koja svoje naj-
svetije vrednote izmice iz dosega ustavotvorca obuhvacanjem istih jamstvom vjec-
nosti. Time legitimira USRH na postupanje u skladu s idejom “militantne demokra-
cije”, koja trazi proaktivnu zastitu, te “savjesti” hrvatskog Ustava. Tako definiranu
nepovredivu socijalnu dimenziju URH potrebno je sagledati u svjetlu suvremenih
tendencija da se trzisni model gospodarstva reformira podilazenjem neoliberalnim
idejama. Te ideje prijete naruSavanjem socijalne sigurnosti i pravi¢nosti, koje su
ustavnim izborom (Smerdel, 2013, str. 24) hrvatskih gradanki i gradana stipulirane
kao jedne od osnova drustvenog ugovora: Ustava demokratske i socijalne republike
(¢l. 1.) zasnovane na idealu socijalne pravde (¢l. 3.). Ovi trendovi umanjuju moguc-
nosti parlamentarnog nadzora, pa su uz istodobno jacanje globalizacijskih procesa
te desolidarizacije drustva nerazdvojno vezani i uz krizu ideje suvremene drzave i
njene suverenosti.> Navedeno je osobito vazno u kontekstu sudjelovanja u nadna-
cionalnoj integraciji kakva je Europska unija (u nastavku: EU), ¢ije inzistiranje na
arogiranoj ovlasti nametanja supremacije europskog prava sadrzi potencijal sniza-
vanja socijalnih prava u tradicionalno socijalno osjetljivim drzavama ¢lanicama.
Taj potencijal lezi u praksi Suda Europske unije (u nastavku: Sud EU-a) koji prava
proiza$la iz zajednickog trziSta sve viSe iSCitava u kontekstu Poveljom Europske
unije o temeljnim pravima (u nastavku: Povelja EU-a) jamcene slobode poduzetni-
Stva koju, odudarajuéi od teksta tog kataloga, reformulira kao lochnerovsku “slobo-

% Detaljnije o potrebi aktivnog djelovanja nacionalnih socijalnih drzava u cilju suzbijanja eko-
nomskih nejednakosti pojac¢anih globalizacijskim procesima zasnovanim na neoliberalnim pre-
misama v. Kvartu¢, Kuzelj 1 Petrovi¢ (2021).
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duugovaranja”. Jednom “neprikladnom veneracijom” (Weatherill, 2014) Sud EU-a,
u okviru ocjene proporcionalnosti, slobodi ugovaranja pridaje nerazmjerno veliku
vaznost u odnosu na sukobljena temeljna socijalna prava zajamcena nacionalnim
ustavima.

Prepoznavanje ustavno-identitetske ukorijenjenosti socijalne komponente hr-
vatskog prava stoga je od neporecive vaznosti jer je u okviru EU-a jedini dostupan
(poredbeno-pravno $iroko ukorijenjen)® na¢in uspostave primata hrvatskog soci-
jalnog Ustava te njegove zastite od nivelacije na nizi paneuropski, zajednicki na-
zivnik. Nejednakosti koje bi uslijed takve nivelacije slijedile apostrofiraju potrebu
da nacionalna socijalna drzava aktivno sprijeci negativne socijalne u¢inke globali-
zacijskog (te integracijskog) procesa. Naime, socijalna sigurnost ima prvenstveno
redistributivan karakter te je doprinosom socijalnoj ukljucenosti i smanjenju siro-
mastva instrumentalna u zastiti ljudskog dostojanstva: ultimativnog telosa svake
ustavnosti. Pritom je nuzno istaknuti kako temeljni cilj takvog razvoja nije podi-
zanje svojevrsne optuznice protiv europske integracije, ve¢ upravo suprotno: ob-
razlozenje socijalne osjetljivosti kao (barem u smislu ideala kojem treba stremiti)
“najblistavije” zajedni¢ke odrednice dijeljenog europskog prostora.* Vaznost nave-
denoga, u kontekstu jo$ uvijek aktualnih razmatranja o buduénosti paneuropskog
ujedinjenja, prepoznaje i Europska komisija (2017a, str. 6-7): “[D]ok Europa sa-
stavljena od 27 drzava Clanica razmislja o tome kako ¢e oblikovati svoju buduénost,
pravi je trenutak i nuznost raspravljati o socijalnoj dimenziji nase Unije.”

Imajuci navedeno na umu, u radu ée se izloziti ukorijenjenost koncepta socijal-
ne drzave i nacela socijalne pravde u samoj srzi hrvatskog ustavnopravnog poretka
te ¢e se u tom smislu postaviti dvije teze. Prva isti¢e implicitno jamstvo “ustavne
vjecnosti” socijalne drzave i pravde kao dijela hrvatskog ustavnog identiteta, pri
¢emu bi odstupanje od socijalne ukorijenjenosti Ustava rezultiralo razaranjem bi-
ti hrvatske ustavne drzave te, posljedi¢no, uspostavljanjem novog ustavnopravnog
poretka. Druga teza apostrofira nuznost obrane ustavno-identitetskih odrednica so-
cijalne drzave i pravde u okviru europskih integracija, zasnovanih na primatu ordo-
liberalnog unutarnjeg trzista te obiljezenih izrazenim socijalnim deficitom. S ciljem
obrane iznesenih teza, u drugom ¢e se poglavlju izloziti pripadnost socijalne drzave

3 Zatita ustavnog identiteta uspostavljena je u praksi najvisih sudova ne samo Republike Hr-
vatske ve¢ i npr. SR Njemacke, Italije, Francuske, Spanjolske, Portugala, Madarske, Ceske i
Slovacke.

4 U tom je smislu, makar na deklaratornoj razini, pozitivno isticanje Europske komisije (2017b,
jim odlu¢nim pristupom u okviru socijalnih politika, koje su kljucan dio naSeg odgovora na glo-
balizaciju” te kako ¢e “pravedna i pravicna preraspodjela bogatstva, kao i ulaganja usmjerena na
socijalno ukljucivanje osjetljivih skupina (...) pomod¢i (...) u jaanju socijalne kohezije”.
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i pravde katalogu ustavno-identitetskih odrednica potvrdenih u hrvatskoj ustavno-
sudskoj praksi. U tre¢em ¢e se poglavlju analizirati mehanizmi zastite identiteta
nacionalnih ustava drzava clanica u kontekstu pojacane integracije na europskoj
razini. U Cetvrtom ¢e se poglavlju istaknuti potreba obrane socijalnih vrijednosti
hrvatskog ustavnog identiteta nasuprot izrazenom socijalnom deficitu EU-a. U za-
kljucku ¢e se dodatno istaknuti potreba obrane socijalne komponente hrvatskog
ustavnog identiteta u uvjetima pojacane integracije na europskoj razini, ne s ciljem
protivljenja integraciji, ve¢ radi ostvarenja socijalno osjetljive ujedinjene Europe
kroz apoteozu “najblistavije” odrednice europskog konstitucionalizma: ustavne,
demokratske i socijalne drzave.

2. Socijalna drZava i socijalna pravda kao dio nepovredive srzi
hrvatskog Ustava

Primjetna je sve veca naklonost ustavnopravne teorije i (ustavno)sudske prakse raz-
likovanju temeljnih ustavnih odredbi, tzv. nepromjenjive jezgre ustava izuzete od
mogucénosti ustavnih promjena (barem u redovitom postupku izmjene ustava), od
onih koje nemaju fundamentalan znacaj te ih je moguce mijenjati u redovitom re-
vizijskom postupku. Tako je u praksi indijskog Vrhovnog suda razvijena doktrina
temeljne strukture ustava (engl. basic structure doctrine),’ dok se u Njemackoj ne-
promjenjivost pojedinih ustavnih normi temelji na tzv. “klauzuli vjecnosti” Temelj-
nog zakona (Constitution of Germany, ¢l. 79., st. 3.), uz drZanje temeljnih ustavnih
odredbi dijelom identiteta samog Ustava (Polzin, 2016, str. 412). Teorijska podlo-
ga granicama izmjene ustava pociva na razlikovanju izmedu izvorne ustavotvorne
ovlasti uspostavljanja ustava ex nihilo (engl. constituent power) i ovlasti izvedenih
iz ustava. Potonje proizlaze iz ve¢ uspostavljenog ustavnog poretka koji im odreduje
granice te sadrze tek derivativnu ovlast izmjene ustava (engl. constituted powers).
Izvorna vlast, naprotiv, postoji izvan ustava i ispoljava se u ustavnom trenutku, uspo-
stavljajuéi ustavni poredak (Roznai, 2013, str. 664-665). Ustavotvorna ovlast naro-
da kao izvornog ustavotvorca trenutkom donosenja ustava i uspostavljanja ustavno-
pravnog poretka privremeno je (do daljnjega) suspendirana te je do novog ustavnog
trenutka podredena formalnim pravilima izmjene ustava (Preuss, 2011, str. 434).

Omogucavanje ustavnih promjena radi prilagodbe novonastalim okolnostima
Stiti trajnost ustava, ali istovremeno uspostavlja i mogucnost izmjene koja de facto

5 Doktrina temeljne strukture ustava razvijena je na pretpostavci kako ovlast izmjene ustava ne
znaci yjedno i ovlast izmjene temeljne strukture ustava, koja bi narusila njegov identitet (Ome-
jec, 2010, str. 3, bilj. 7). Tako je indijski Vrhovni sud u poznatoj presudi Kesavananda Bharati v.
State of Kerala, 1973 SC 1461 (1973), 1624 oglasio ustavni amandman neustavnim s obzirom na
postojanje granica mogucnosti izmjene Ustava koje su odredene temeljnom strukturom Ustava
(njegovim identitetom) koja mora ostati nepromjenjiva (Kostadinov, 2012, str. 10).
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moze razoriti materijalnu srz ustavnog poretka. Stoga se postavlja pitanje predstav-
ljaju li puke proceduralne granice efektivnu zastitu od “protu-ustavnih” stremljenja
(ibid., str. 434-435). Posebno uzme li se u obzir da suvremene zapadne demokracije
ne utjelovljuju demokratsko nacelo u njegovoj simplicisti¢koj majoritarnoj rendici-
Jji, ve¢ ga upotpunjuju predanoséu konstitucionalizmu izrazenom kroz ideju detek-
tiranja fundamentalnih vrijednosti ustavnog poretka, koje zauzimaju vrh piramide
ustavnih vrednota te se smatraju izuzetima od demokratskog odlu¢ivanja (Murphy,
1980, str. 707-708). Time se ne negira demokratski proces, ve¢ se ostvaruje meta-
morfoza demokratske u ustavnu drzavu, harmonizirajuéi odnos volje zajednice i po-
jedinCevo pravo na zastitu nepovredive sfere temeljnih prava (Lauc, 1998, str. 137).
“Demokracija je emanacija slobode, a ustav je uvijek ogranicenje” (ibid., str. 143),
pa zato rangiranje vrijednosti neutralizira latentni sukob vecinske demokracije i
konstitucionalizma, koji bi inace proizlazio iz mogucénosti izmjene ustava u smje-
ru negacije pojedine vrijednosti ili razaranja Citave strukture vrijednosti ustavnog
poretka (Murphy, 1980, str. 754). Preuss (2011, str. 435) stoga razlikuje materijal-
no dopustive od nedopustivih ustavnih promjena. Time se otvara moguénost ogla-
Savanja ustavnih amandmana neustavnima i javlja potreba pronalaZenja temeljnih
vrijednosti koje tvore samu srz ustavnog poretka, tj. detektiranja “nerazdvojive bi-
ti Ustava, onog $to nazivamo nepromjenjivim ustavnim identitetom” (Kostadinov,
2011, str. 313). Ustavni amandman suprotan “identitetskoj” ustavnoj normi stoga
nije neustavan zbog suprotnosti pojedinoj odredbi, ve¢ zbog toga Sto se krSenjem
identitetske norme urusava ustav u cjelini, razarajuc¢i mitologizirani znacaj izvorne
ustavotvorne vlasti (Preuss, 2011, str. 445).

Posljedi¢no, raspolaganje fundamentalnim vrijednostima (identitetskim od-
rednicama) ustava ostaje pridrzano iskljucivo izvornom ustavotvorcu te ipso facto
predstavlja materijalnu granicu derivativnoj ovlasti promjene ustava, s obzirom na
to da bi njihova izmjena znacila prekid dotadasnjeg i uspostavljanje novog ustavno-
pravnog poretka (Roznai, 2013, str. 664-665). Problem nastaje u pokusaju iznalaze-
nja sadrzZaja nepovredive srzi ustava. Nezanemariv broj suvremenih ustava sadrzi
eksplicitnu zabranu izmjene odredenih odredbi (v. ibid., str. 667 i bilj. 64 na istoj
str.), poput klauzule vjecnosti njemackog Temeljnog zakona (cl. 79., st. 3.) koju je
Savezni ustavni sud zastitio i osnaZzio, proglasivsi se nadleznim za ocjenu ustavnosti
ustavnih amandmana u odnosu na u njoj sadrzane odredbe (Omejec, 2016, str. 5).°

¢ Savezni ustavni sud vise je puta ocjenjivao ustavnost ustavnih amandmana, ali nikad nije ogla-
sio ustavni amandman neustavnim (iako je dio sudaca u dva navrata u izdvojenim misljenjima to
smatrao potrebnim). Pokazujuéi visoku dozu postovanja Siroke margine ustavotvorceve diskre-
cije, u predmetu iz 1970. godine Savezni ustavni sud zakljucio je kako usprkos nepromjen;jivoj
naravi nacela vjecne klauzule, to ne znaci da ta nacela ne mogu biti prilagodena na nacin sukla-
dan Ustavu (European Commission for Democracy..., 2010, t. 230-231).
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Upravo se klauzule vjecnosti, enumerirajuc¢i ustavne odredbe izuzete od revizijskih
ovlastenja derivativne ustavotvorne vlasti, smatraju najboljim zastitnikom u njima
sadrzanih temeljnih vrednota, istovremeno otklanjaju¢i nedoumice o sadrzaju ustav-
nog identiteta te legitimirajuci (ustavne) sudove na proaktivno postupanje u njegovoj
zastiti (Horvat Vukovié, 2015, str. 485-486). Cak i u ustavima u kojima je eksplicitno
prepoznata nepromjenjivost pojedinih odredbi mogu uz to postojati dodatne (impli-
cirane) odredbe o nepromjenjivosti, te “se postojanje prethodnih ne treba tumaciti
kao odsustvo potonjih” (ibid., str. 496). Uistinu, svaki ustav u sebi sadrzi implicitnu
klauzulu vje¢nosti koja ne moze biti promijenjena bez uspostave novog ustava te ¢e
i bez eksplicitnih klauzula vjecnosti svoje temeljne vrednote htjeti zastititi upravo
stoga $to predstavljaju njegov identitet (Kostadinov, 2012, str. 16).

Posudujuéi od njemackog Saveznog ustavnog suda, USRH je u svojoj praksi
prihvatio nacela strukturalnog jedinstva ustava i objektivnog poretka vrijednosti
(Gardasevi¢, 2014, str. 96). Potvrdio je kako URH predstavlja unutarnje jedinstvo,
istiCu¢i povezanost i meduovisnost njegovih normi te odbacuju¢i moguénost zaseb-
nog i mehanickog tumacenja pojedinih odredbi, bez sustavne interpretacije u odno-
su na cjelinu ustavnog teksta, a posebno s obzirom na temeljne vrednote ustavnog
poretka (¢l. 3.) (USRH, 2010, t. 8.2.). URH nije vrijednosno neutralan te iz tako
shvaéenog strukturalnog jedinstva ustava proizlazi objektivni poredak vrijednosti
tumacenjem ustava i teleoloskim tumacenjem vlastite uloge, (ustavni) sudovi mo-
gu premostiti nedostatak izri¢ite klauzule vjecnosti, definiraju¢i ustavni identitet,
te se takvo proaktivno djelovanje ne treba smatrati (ustavno)sudskom uzurpacijom
ovlasti. Suprotno, takvo postupanje valja tumaciti kao pokoravanje ustavu vrse-
njem svoje primarne duznosti zastite same esencije ustava (Horvat Vukovi¢, 2015,
str. 495).

Time je ujedno odgovoreno na drugo pitanje povezano s postojanjem nepovre-
divih ustavnih odredbi, o dopustivosti (ustavno)sudskog nadzora ustavnih amand-
mana. Njega Barak (2011, str. 333) smatra logi¢nim mehanizmom zastite nepro-
mjenjivih ustavnih klauzula i jamcem njihove vjecnosti, koji ne mora proizlaziti iz
eksplicitne ustavne odredbe o nadleznosti, ve¢ je implicitno sadrzan u doktrini te-
meljne strukture ustava/ustavnog identiteta. Suprotno misljenje zastupa Europska
komisija za demokraciju putem prava (u nastavku: Venecijanska komisija), nazi-
vajuci supstancijalni (ustavno)sudski nadzor ustavnih amandmana problemati¢nim
instrumentom koji bi se trebao koristiti samo u drzavama s ve¢ uspostavljenom
doktrinom u tom podrucju, a i tada s oprezom i poStovanjem znacajnog spektra
ustavotvorceve diskrecije (European Commission for Democracy..., 2010, t. 235).
U tom se pogledu nedvojbeno valja sloziti s Kostadinov (2012: 18) koja kategoricki
odbacuje moguénost smjestanja RH u kategoriju drzava koje nemaju preduvjeta ili
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hrabrosti udovoljiti zahtjevima i granicama ustavne drzave omogucavanjem ocjene
ustavnosti ustavnih amandmana.

Tako je isprva postojalo neslaganje unutar hrvatske pravne znanosti o posto-
janju materijalnih granica unutar strukture URH. Kostadinov (2011) je ve¢ 2011.
godine upozoravala na postojanje identitetskih odredbi, nasuprot misljenju tadas-
nje predsjednice USRH Omejec (2010, str. 21 i dalje) kako on poznaje iskljucivo
formalne granice, tj. proceduralne zahtjeve ustavnih promjena, te da posljedi¢no ne
prepoznaje ovlast ispitivanja ustavnosti ustavnih amandmana. Naknadno je Omejec
(2016, str. 28) odstupila od navedenih tvrdnji: “Demantirao ih je prakti¢ni pravni
zivot, ali 1 praksa samog Ustavnog suda.” Naime, iako URH ne sadrZi izric¢it katalog
temeljnih (vjeénih) nacela, iz duznosti interpretacije ustavnih normi u skladu s te-
meljnim vrednotama (1. 3.) stjece se dojam kako su one u odredenoj mjeri nadrede-
ne ostalim ustavnim odredbama (Kostadinov, 2019, str. 161), Sto je u svojoj praksi
USRH izrijekom potvrdio prihvacajuéi ¢l. 3. kao dio hrvatskog ustavnog identiteta.
Korpus identitetskih normi dodatno je pro$irio obuhvativsi i ¢l. 1.,7 st. 2. Izvori$nih
osnova (USRH, 2011, t. 30.1.), ¢l. 15., st. 4. (USRH, 2014, t. 13.) te ¢L. 49., st. 1.
(koji se uvijek mora sagledavati u svjetlu ¢l. 3.) (USRH, 2015d, t. 43-43.1.). Dodat-
no, Kostadinov (2011, str. 320; 2012, str. 16) smatra dijelom ustavnog identiteta i
¢l. 17., st. 3., kao izri€itu zabranu ogranicenja pojedinih temeljnih prava, tumaceci
takoder kako hrvatski ustavni identitet ne prebiva izvan ili iznad ustava, vec je sa-
drzan unutar njega kao “obvez[a] postovanja ljudskog dostojanstva (...) esencij[a]
sadrzaja nacela vladavine prava (...) i nacela slobodnoga demokratskog poretka”.
Moguce je zakljuciti da, iako je ustavnosudska praksa pridonijela formiranju opceg
slaganja o postojanju ustavnog identiteta unutar URH te ovlasti USRH u pogle-
du njegove zastite, glede njegova to¢nog sadrzaja postupak detekcije nepovredivih
ustavnih vrijednosti nije dovrsSen, ve¢ se radi o otvorenom procesu spoznaje biti na-
cionalnog Ustava.

Naposljetku, dolazi se do prakti¢nih implikacija koje potvrda ¢l. 1., €l. 3.1 €L
49., st. 1. kao sastavnica hrvatskog ustavnog identiteta ima u pogledu predmeta
ovoga rada. Naime, proglasavanjem poduzetnicke i trzisne slobode temeljem gos-
podarskog ustroja RH (€l. 49., st. 1.) napravljen je odmak od planskog gospodarstva
prijasnjeg razdoblja. Time je izrazena odluka ustavotvorca o karakteru suvremenog
demokratskog poretka, temeljena upravo na obvezi sagledavanja nacela slobodnog
trzista zajedno s najvisim vrednotama sadrzanim u ¢l. 3. te koncepcijom zajamcenih
temeljnih prava, uspostavljajuci “okvir unutar kojega se moraju tumaciti Ustavom
definirani drzavni ciljevi i unutar kojega se ti drzavni ciljevi moraju zakonski raz-

7 “Ustavni sud podsje¢a da ¢lanci 1. i 3. Ustava sadrzavaju bitna obiljeZja identiteta hrvatske
ustavne drzave” (USRH, 2013, t. 3.).
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radivati radi provodenja drzavnih zada¢a” (USRH, 2015d, t. 43.-43.1.). 1z takvog
shvacéanja proizlazi da odmak od planske privrede socijalistickog razdoblja ujedno
ne znaci apsolutno prihvacanje neoliberalne dogme kao temelja ustrojstva suvreme-
nog hrvatskog gospodarskog poretka. Naprotiv, inherentno sadrzani negativni efek-
ti slobodnog trzista uspostavljenog ¢l. 49., st. 1. korigirani su predanos$cu izvornog
ustavotvorca nacelima jednakosti i socijalne pravde (Cl. 3.) kao osnovne odrednice
koncepta socijalne drzave (Cl. 1., st. 1.). Takvo je videnje u skladu s preporukama
Venecijanske komisije tranzicijskim drzavama u kojima ona, navodeci preduvjete
uspostave i funkcioniranja slobodnog trzista, prepoznaje potrebu uvazavanja “op-
¢ih ciljeva viseg reda”, koji su po svojoj naravi socijalni koliko i ekonomski, a §to
ukljucuje mehanizme ispravka trziSnih neuspjeha kroz pravni okvir mjera socijal-
nog blagostanja. Tek zajednic¢ko sagledavanje obaju elemenata (socijalnih i1 eko-
nomskih) udovoljava nuznim uvjetima konstituiranja modernog trzisSnog gospodar-
stva (European Commission for Democracy..., 1994, dio I.). U tome je izraZena bit
ekonomskih i socijalnih prava usmjerenih k transformaciji de iure jednakosti u de
facto jednakost. Kao primjer dobre prakse Venecijanska komisija istiCe njemacki
Temeljni zakon koji sadrzi opéu odredbu o utemeljenju SR Njemacke kao socijalne
drzave, prepustajuci daljnju razradu znacenja tog temeljnog nacela zakonodavcu
(ibid., dio I11.).

Znakovito je da kao i njemacki ustavotvorac — koji na istom mjestu definira te-
meljne odrednice SR Njemacke kao demokratske i socijalne drzave (Cl. 20., st. 1.),
zamrzavajuci ih u vremenu kao dio vjecne klauzule (¢l. 79., st. 3.) — hrvatski usta-
votvorac neodvojivo postulira suvremenu RH kao demokratsku i socijalnu drzavu
(¢l. 1., st. 1.). Time ujedno potvrduje da uvjete demokratskog trzisSnog gospodar-
stva ne treba poistovjetiti s (neo)liberalnim kapitalizmom, s obzirom na to da se
“socijalno neosjetljiv (liberalno kapitalisticki) poredak ne moze nazvati demokra-
cijom jednako koliko ni eklatantno nedemokratski (socijalisticki)” (Kuzelj, 2019,
str. 63). Time je potvrdeno opredjeljenje RH za koncept “socijalnog trziSnog gos-
podarstva kao jedinog prihvatljivog ekonomskog modela u suvremenoj hrvatskoj
drzavi” (Kuzelj i Kvartug, 2021, str. 500) i temelj ustrojstva demokratskog poretka.
Dodatno, u svojoj praksi USRH (2015a, t. 37.; 2015b, t. 21.) isti¢e fundamentalnu
povezanost osiguranja minimuma ekonomskog blagostanja s moguénoscu ostvare-
nja zivota dostojnog Covjeka. U tom se smislu, shvacajuéi demokraciju kao neod-
vojivo vezanu uz ispunjenje zadaca socijalne drzave i pravde te uzimajuc¢i u obzir
ukupnost temeljnih vrednota pobrojanih u ¢l. 3., valja sloziti sa sljede¢im: “[D]e-
mokracija utemeljena na vladavini prava i zastiti ljudskih prava jedini je politicki
model koji Ustav uzima u obzir i jedini na koji pristaje” (USRH, 2014, t. 10.1.).
Znacaj socijalne drzave, socijalne pravde i jednakosti kao dijela ustavnog identiteta
pritom pojacava obvezu USRH u pogledu nadzora zakonodavstva, ali istovremeno



Politika misao, god. 59, br. 1, 2022, str. 75-99 83

onemogucuje i buduceg (derivativnog) ustavotvorca u liSavanju RH njezina socijal-
nog karaktera. Dakako, radi se o nacelima kojima je potrebna dodatna konkretiza-
cija, §to je u skladu s ve¢inom suvremenih ustava koji sadrze nepromjenjive ustav-
ne norme, u kojima su radije sadrzana temeljna (i opCenita) nacela nego konkretne
odredbe. To omogucava veéu fleksibilnost, istovremeno ¢uvajuci jezgru ustava od
promjenjivosti (European Commission for Democracy..., 2010, t. 209.). Tako mate-
rija socio-ekonomskih prava URH (€l. 48.-70., uz izuzetak ¢l. 49., st. 1. kao dijela
ustavnog identiteta) nije izvan dohvata revizijske ovlasti izmjene ustava — u onom
dijelu u kojem izmjene ne bi zadirale u identitetske odrednice (socijalnu drzavu i
pravdu, jednakost te njima ogranicene trzisne i poduzetnicke slobode).

Malo je vjerojatno da bi se USRH olako upustao u ocjenu ustavnih amandmana
sa stajalista socijalne drzave i pravde te poduzetnic¢kih sloboda. Ipak, sama njihova
pripadnost ustavnom identitetu ostavlja odskrinuta vrata takvoj mogucnosti, koja
bi i inace trebala predstavljati posljednje sredstvo, za kojim se poseze tek u sluca-
ju negacije srzi identitetske odrednice. Vaznost njihova isticanja pociva drugdje i
izrazava se dvojako: kao apsolutni prekid s prijasnjim (socijalistickim) sustavom —
uspostava demokratskog poretka i slobodnog, ali ograni¢enog (socijalnog) trzisnog
gospodarstva — te kao potvrda da se ne radi tek o prolaznim nacelima podloznim
promjeni u skladu s prevladavaju¢om ideologijom i sposobnosc¢u njezinih zagova-
ratelja da okupe dovoljno Siroku koaliciju u namjeri da liSe Ustav njegova socijal-
nog predznaka. Socijalna drzava i pravda ukorijenjeni su u samoj jezgri hrvatske
ustavne drzave, koja “moze ostati to $to jest i onda kad se iz njezina Ustava odstra-
ne pojedina¢ni drzavni ciljevi, ali nece ostati istovjetna drzavna zajednica ako bi
jedno od strukturalnih ustavnih nacela bilo ukinuto ili izmijenjeno” (USRH, 2015d,
t. 43.1.). U tom se smislu prakticna primjena ustavno-identitetskih odrednica so-
cijalne drzave i pravde moze pronaci u pokuSaju o¢uvanja nacionalnog ustavnog
identiteta unutar EU-a, zasnovanom na ordoliberalnom zajednickom trzistu i obi-
ljezenom izrazenim socijalnim deficitom.

3. Zastita identiteta nacionalnih ustava u kontekstu europske integracije

Primat europskog prava nad pravom drzava ¢lanica izgraden je u praksi Suda Eu-
ropske unije (u nastavku: Sud EU-a), a odustanak od unos$enja izri¢ite klauzule o su-
premaciji (Baci¢ i Bagi¢, 2015, str. 71-72) u Lisabonski ugovor® apostrofira prijepor
oko tako konstruirane nadredenosti, s obzirom na to da nije zasnovana na pravnom
temelju koji bi Sudu EU-a dodijelio takvu ovlast, ve¢ na visokoj razini “odvazne
samopercepcije” (Weiler, 1999, str. 24). Klju¢nim pitanjem stoga se istiCe razgrani-

8 Ugovor o Europskoj uniji (u nastavku: UEU) i Ugovor o funkcioniranju Europske unije (u na-
stavku: UFEU).
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cenje domaine réservé drzava Clanica od “puzaju¢ih kompetencija” EU-a (Horvat
Vukovi¢, 2019a, str. 82). Koncept nadredenosti europskog prava valja razmatrati s
dva aspekta: primata nad zakonodavstvom i podzakonskim aktima zemalja ¢lanica
te primata nad ukupnim pravom drzava ¢lanica, uklju¢ujuéi odredbe nacionalnog
ustava. Dok je prvi danas opceprihvacen te se smatra uvjetom sudjelovanja u EU-u,
najvisi sudovi vecine zemalja Clanica potonji aspekt (primata europskog prava nad
nacionalnim ustavnim pravom) ne prihvacéaju bezuvjetno (Capeta, 2009, str. 68-69).
Naposljetku, do razilazenja dolazi i u pogledu same prirode koncepta nadredenosti,
s obzirom na stajaliSte Suda EU-a o neovisnosti supremacije europskog prava o na-
cionalnim ustavima. Umjesto iz autoriteta ustava drzava ¢lanica, Sud EU-a primat
europskog prava izvodi iz samog europskog pravnog poretka, tj. koncepta tzv. ma-
terijalnog europskog ustava (ibid., str. 66-67). Time se dolazi do procesnog pitanja
tzv. Kompetenz-Kompetenz ovlasti: tko je nadlezan odlucivati je li europska norma
unutar ili izvan ovlasti dodijeljenih EU-u? Sud EU-a smatra se ovlastenim vrSiti ta-
kvu ovlast putem interpretacije Osnivackih ugovora, dok najvisi nacionalni sudovi
vlastito pravo odlucivanja o tom pitanju temelje na Cinjenici da nacionalni ustavi
predstavljaju osnovu prijenosa ovlasti te o njima ovisi i opseg tih ovlasti (ibid., str.
76-77). Izmedu dva oprecna gledista valja se nedvosmisleno opredijeliti za potonje,
s obzirom na to da “[p]itanje kona¢nog normativnog autoriteta nije neodluceno jer
bi nacionalni sudovi u slu¢aju prihvacanja bezuvjetne supremacije prava EU-a po-
stali agenti tog supranacionalnog sustava i prekinuli vezu s nacionalnim ustavom”
(Horvat Vukovic¢, 2019a, str. 84).

U cilju zastite nacionalnih ustavnih poredaka od potpune supremacije europ-
skog prava u uvjetima pojacane integracije, potrebno je promotriti razvoj ustavne
jurisprudencije u SR Njemackoj o odnosu europskog prava i nacionalnog ustava.
Naime, SR Njemacka ne samo $§to je jedna od zemalja osnivacica danasnjeg EU-a
(uz Francusku jedina izrijekom spomenuta u Schumanovoj deklaraciji iz 1950.
godine)’ ve¢ je njemacka ustavnosudska praksa definirala Sirok spektar mehani-
zama nadzora nad prijenosom suverenih ovlasti na Uniju (i djelovanja europskih
institucija u tom pogledu) te zastite temeljne ustavne strukture od potpune supre-
macije europskog prava. U judikaturi njemackog Saveznog ustavnog suda razvije-
na su tri zastitna mehanizma. Prvi se pojavio nadzor nad postovanjem minimalnih
standarda zastite temeljnih ljudskih prava. Potom je definirana kontrola ultra vires

° Schuman kao ideju vodilju uspostavljanja Zajednice (koja ¢e tijekom godina prerasti izvor-
ne okvire i oblikovati suvremeni EU) isti¢e solidarnost u proizvodnji (ugljena i ¢elika) koja ¢e
rat izmedu Francuske i Njemacke uciniti ne samo nezamislivim ve¢ materijalno nemoguéim.
“Ujedinjavanje nacija Europe zahtijeva uklanjanje prastarog neprijateljstva izmedu Francuske i
Njemacke. Svaka mjera koja se poduzme mora se, u prvom redu, odnositi na ove dvije zemlje”
(Schumanova deklaracija, svibanj 1950).
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djelovanja europskih institucija, a posljednja se iskristalizirala doktrina ustavnog
identiteta (ibid., str. 78).!"° Predmet Solange I (BVerfGE 37, 221) od 19. svibnja
1974. godine predstavlja vazan korak u odredivanju odnosa prava Zajednice (u jo$
nedovr§enom procesu integracije) i njemackog Temeljnog zakona te ujedno “sluzi
kao prvi primjer gotovo izravnog konflikta” (Oreskovi¢, 2020, str. 249) njemackog
Saveznog ustavnog suda sa Sudom EU-a. U njemu Savezni ustavni sud apostrofira
potrebu zastite temeljnih ustavnih struktura SR Njemacke, ¢ije “[u]govorno vezi-
vanje (...) (i svih ostalih drzava ¢lanica) nije prema smislu i duhu ugovora jedno-
strano, nego obavezuje Zajednicu koja je njime stvorena, da sa svoje strane ucini
sve kako bi razrijesi[la] konflikt, dakle, da trazi propis koji je u skladu sa prinud-
nim pravom Savezne Republike Njemacke” (Saréevié¢, 2009, str. 560). Sukladno
rezoniranju Saveznog ustavnog suda, jamstva temeljnih prava esencijalni su dio
Temeljnog zakona, koji pripada njegovoj ustavnoj strukturi i od kojeg se ne moze
odustati. S obzirom da u trenutku donosSenja RjeSenja na razini Zajednice ne po-
stoji kodificirani katalog osnovnih prava, analogno onima zajam¢enim Temeljnim
zakonom, Savezni ustavni sud smatra se nadleznim za odluku je li standard zasti-
te temeljnih prava na razini Zajednice adekvatan onom njemackog Ustava (ibid.).
Faraguna (2017, str. 1629) isti¢e afirmativno djelovanje zastite nepovredive sfere
ustavne strukture u Solange I, koja nije posluzila postavljanju apsolutnih granica
transformaciji Zajednice, ve¢ je pridonijela razvoju europske sudske prakse u sferi
zastite temeljnih ljudskih prava. Obrambeni stav nije smjerao zastiti specificnosti
ustavnog poretka, ve¢ konvergenciji europskog prava u zastiti ljudskih prava, a §to
je potvrdeno Cinjenicom “spustanja ustavnih brana” jednom kad je kroz europsku
sudsku praksu pro$irena nadleznost i na to podrucje.!! Tako Savezni ustavni sud u
predmetu Solange II (BVerfGE 73, 339) od 22. listopada 1986. godine napominje
kako ovlast prenoSenja suverenih prava iz ¢l. 24., st. 1. Temeljnog zakona nije ne-
ogranicena te da ista ne ovlas¢uje na ukidanje identiteta ustavnog poretka SR Nje-
macke prenoSenjem suverenih prava na medudrzavne institucije u mjeri kojom bi
se razorila konstrukcija njemackog Ustava. Ipak, zakljucuje kako je u vremenu od
donoSenja RjeSenja u Solange I mjera zastite temeljnih prava na podrucju Zajedni-
ce dosegla standard koji nalaze Temeljni zakon. Naposljetku istice da, dok jamstvo
djelotvorne zastite ostane na toj razini, nece vrsiti vlastiti nadzor nad europskim
pravom u pogledu zastite temeljnih prava, ali se te ovlasti ne odrice (Sarevié,
2009, str. 567-569).

19 Detaljnije o razvoju tri nadzorna mehanizma u judikaturi Saveznog ustavnog suda vidi Cal-
liess (2019, str. 158-166, 169-171); Halmai (2012, str. 185-186).

' Detaljnije o poetku zastite temeljnih ljudskih prava u europskoj sudskoj praksi v. Vasiljevié
i Vinkovi¢ (2019, str. 17-21).



86 Kuzelj, V., Horvat Vukovi¢, A., Apoteoza socijalne drzave: ustavno-identitetska ukorijenjenost...

Ultra vires kontrola zadeta je u predmetu Maastricht'?, da bi se dalje razvila u
predmetu Lissabon'® (Calliess, 2019, str. 170). Znacaj presude u predmetu Maas-
tricht (BVerfGE 89, 155) od 12. listopada 1993. godine pronalazi se u ¢injenici da
se Savezni ustavni sud prvi put suocio s pitanjem sukladnosti same europske inte-
gracije s Temeljnim zakonom te je u njoj otpoceo razvoj granica prijenosa ovlasti
na europsku razinu na temelju vjec¢ne klauzule, a kojoj je pritom potvrdena temelj-
na uloga zastite Ustava (Polzin, 2016, str. 428-429). U tom smislu Savezni ustavni
sud upozorava kako akti europskih institucija €iji sadrzaj prelazi opseg prenese-
nih ovlasti ne¢e imati obvezujuéu snagu na podru¢ju SR Njemacke. Stovise, nje-
mackim ¢e institucijama iz ustavnopravnih razloga biti zabranjeno primjenjivati ih.
Naposljetku, istice vlastitu nadleznost pri ocjeni jesu li sporni akti unutar granica
prenesenih ovlasti (Sarevié¢, 2009, str. 576). Odgovarajuéi na kritiku ultra vires
kontrole razvijene od Maastrichta nadalje, u predmetu Honeywell iz 2010. godine
prihvacéa uravnotezeniji i koherentniji pristup na tragu Solange II, smatrajuéi “pro-
bojem nadleznosti” tek teze krSenje/prekoracenje nacela prijenosa ovlasti. Uzima-
juci navedeno u obzir, ultra vires kontrolu moguce je definirati kao zastitnu odgo-
vornost Saveznog ustavnog suda, prema kojoj on postupa u slucaju prijeke potrebe,
kroz dijalog i suradnju sa Sudom EU-a (Calliess, 2019, str. 170-171). U recentnoj
odluci u predmetu Weiss od 5. svibnja 2020. godine Savezni ustavni sud isti¢e kako
ultra vires kontrolu nacelno temelji na stajaliStu i procjeni Suda EU-a, osim u slu-
¢aju da interpretacija Osnivackih ugovora od strane potonjeg nije sveobuhvatna te
je slijedom toga objektivno proizvoljna. Zakljucuje kako presuda Suda EU-a od 11.
prosinca 2018. godine ocigledno nadilazi mandat povjeren mu drugom re¢enicom

12U predmetu Maastricht Savezni ustavni sud, temeljem ustavne tuzbe u odnosu na sudjelova-
nje u osnivanju Europske unije (Zakonom o izmjeni Ustava od 21. prosinca 1992. i Zakonom od
28. prosinca 1992. o Ugovoru o Europskoj uniji od 7. veljate 1992. — Saréevi¢, 2009, str. 571)
te s time povezanim prenosenjem dijela suverenih ovlasti na Zajednicu, zakljucuje kako demo-
kratsko nacelo ne prijeci ulazak SR Njemacke “u neku — supranacionalnu — medudrzavnu orga-
nizaciju. Pretpostavka ¢lanstva je, medutim, da su osigurani legitimacija koja polazi od naroda
kao i ut[je]caj unutar saveza drzava” (ibid., str. 575). Pritom je za shvacanje supranacionalnog
karaktera tako uspostavljene Zajednice te za daljnji razvoj kontrolnih mehanizama za razgrani-
¢enje kompetencija Europske unije i drzava ¢lanica od neporecive vaznosti stajaliste kako je SR
Njemacka “i nakon stupanja na snagu Ugovora o Uniji ¢lan[ica] u savezu drzava Cija se zajed-
nicka vlast izvodi iz drzava ¢lanica i koja na njemackom drzavnom podru¢ju moZze obavezivati
samo na osnov[i] njemacke naredbe o primjeni ugovora”. Rije¢ima Saveznog ustavnog suda:
“Njemacka je ‘gospodar[ica] ugovora’” (ibid., str. 576).

13 U tom je predmetu Savezni ustavni sud odlucio kako je Zakon o ratifikaciji Lisabonskog ugo-
vora sukladan Temeljnom zakonu SR Njemacke, dok Zakon o proSirenju i jatanju prava Bun-
destaga i Bundesrata u pitanjima Europske unije nije u skladu s Temeljnim zakonom “buduc¢i da
se Bundestagu i Bundesratu ne daju dovoljna prava sudjelovanja u okviru europskih procedura
donosSenja pravnih propisa i izmjena ugovora” (Zern i Bauch, 2015, str. 248).
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¢l. 19, st. 1. UEU-a, §to rezultira strukturalno znaéajnim probojem'* povjerenih
ovlasti na Stetu drzava ¢lanica. Stoga isti¢e kako osporavana presuda konstituira u/-
tra vires akt te nema ucinka na podruc¢ju SR Njemacke (Bundesverfassungsgericht
(BVerfGE), 2020, t. 118.-119.).

Potrebu postovanja identiteta nacionalnog Ustava Savezni ustavni sud u pred-
metu Lissabon (BVerfGE 123, 267) od 30. lipnja 2009. godine izvodi iz ¢injenice da
je EU medunarodnopravna zajednica zasnovana na ugovoru suverenih drzava, gdje
ustavotvorna ovlast proizlazi iz naroda zemalja ¢lanica. S obzirom na to da sam Te-
meljni zakon ne dopusta zakonodavnim, izvr$nim i sudbenim tijelima raspolagati
ustavnim identitetom, isti predstavlja “neotudivi element demokratskog odredenja
naroda”, iz ¢ega proizlazi obveza Saveznog ustavnog suda na zatitu tako shva-
¢enog ustavnog identiteta od povreda i prekoracenja nadleznosti tijela EU-a. Iako
je njemacki Ustav otvoren prema europskoj integraciji, ovlast prijenosa suverenih
ovlasti na EU ogranicena je zaStitom ustavnog identiteta kao uvjeta za ocuvanje
sposobnosti samostalnog politickog i drustvenog oblikovanja. U tu svrhu Savezni
ustavni sud provjerava jesu li prava prenesena na EU ustupljena u skladu s nacelom
ograni¢enog pojedinacnog ovlastenja (ultra vires kontrola) te je li ouvana nepo-
vrediva srz ustavnog identiteta (Zern i Bauch, 2015, str. 248-251). 1z toga proizlazi
kako navedene mehanizme zastite valja promatrati radije kao komplementarna a
ne usporedna sredstva. Tome u prilog govori brisanje njihovih jasnih granica u re-
centnijoj njemackoj ustavnosudskoj praksi, pri ¢emu je u predmetu OMT iz 2016.
godine zauzeto stajaliste kako se ne radi o odvojenim mehanizmima, ve¢ ultra vires
kontrola predstavlja potkategoriju identitetske kontrole. Nacelo demokracije pritom
se isti¢e vezom izmedu dvaju mehanizama (Calliess, 2019, str. 174).

Posljednjih je godina uocljiv jasan obrazac pojac¢ane posvecenosti nacionalnih
(ustavnih) sudova spoznaji identiteta vlastitih ustava, osobito u svjetlu europske
integracije (van der Schyff, 2019, str. 316). Potreba poStovanja ustavnih identiteta

14 U predmetu Honeywell Savezni ustavni sud eksplicitno prepoznaje ovlast i duznost Suda EU-a
u razvoju europskog prava i njegovih opc¢ih nacela. Istice vlastitu ovlast vr§enja ultra vires kon-
trole samo u ograni¢enom opsegu, pod sljede¢im uvjetima: Sud EU-a mora imati mogucnost re-
akcije putem postupka prethodnog odlucivanja, a djelovanje Saveznog ustavnog suda u pogledu
ultra vires kontrole nastupa tek ukoliko Sud EU-a propusti korigirati prekoracenje ovlasti europ-
skih institucija. Nadalje, osporavani akti moraju predstavljati “ocito” i “kvalificirano” prekora-
¢enje nadleznosti, pri ¢emu takav proboj nadleznosti dovodi do znacajnog pomaka u strukturi
i vertikalnoj raspodjeli ovlasti izmedu EU-a i drzava ¢lanica. Pritom prepoznaje $irok spektar
diskrecije Suda EU-a u tumacenju osporavanih akata te je spreman prihvatiti svako naizgled
obranjivo tumacenje (Horvat Vukovi¢, 2019a, str. 88; Mollers, 2011, str. 165). 1z tako visoko
postavljenih kriterija proizlazi kako ultra vires kontrola nije dovoljna za zastitu ustavnosti, pa ne
¢ude “tendencije da se ultra vires kontrola suplementira doktrinom ustavnog identiteta” (Horvat
Vukovié, 2019a, str. 89).
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drzava €lanica proizlazi iz Cinjenice da, iako sve dijele odredene temeljne vrijed-
nosti (UEU, ¢l. 2.) shvacene kao uvjet sudjelovanja u EU-u (Rodin, 2011, str. 15),
svaka ¢lanica njeguje razli¢ite ustavne tradicije te je obvezna braniti srz vlastitog
ustavnog poretka koja moze biti Sireg sadrzaja od zajednickih temeljnih vrijedno-
sti. Stoga su drzave clanice kao gospodarice Ugovora obvezale EU na postovanje
njihove jednakosti i nacionalnog identiteta, koji je povezan s temeljnim politickim
i ustavnim strukturama svake od njih (UEU, ¢l. 4., st. 2.). Odnos europskog pojma
“nacionalnog identiteta” te “ustavnog identiteta” razvijenog u ustavnopravnim po-
retcima drzava Clanica moguée je promatrati u smislu funkcionalnog preklapanja
pojmova, proizislog iz stilizacije identitetske klauzule (UEU, ¢l. 4., st. 2.), prema
kojem se nacionalni identiteti smatraju “neodvojivo povezani s njihovim temeljnim
politickim i ustavnim strukturama”. Moguce je zakljuciti kako je medij u interakciji
EU-a i drzava ¢lanica ustavni, a ne europski, pri ¢emu rije¢ “neodvojivo” navodi na
zakljuCak da nacionalni identitet proizlazi isklju¢ivo iz ustavnih poredaka drzava
¢lanica. Time UEU priznaje pluralizam ustavnih identiteta kao posljedicu razlicitih
nacionalnih konteksta pri definiranju njihova sadrzaja (van der Schyft, 2019, str.
330). Pritom je potrebno apostrofirati kako navedenu odredbu ne treba shvacati kao
legitimacijsku osnovu drZava Clanica za zastitu vlastitog ustavnog identiteta. Na-
protiv, zahtjev zastite temeljnih strukturalnih ustavnih principa proizlazi iz samih
nacionalnih ustava. Naime, pojam ustavnog identiteta smjera zastiti nacionalnog
ustava, dok je europski pojam nacionalnog identiteta u sluzbi ocjene legitimnosti
djelovanja i akata EU-a (Drinoczi, 2020, str. 107). U tom smislu znacaj identitetske
klauzule treba traZiti u njezinoj regulatornoj dimenziji, tj. razumijevati ju kao pra-
vilo koje ogranicava EU u djelovanju unutar prenesenih ovlasti (za razliku od ultra
vires kontrole koja §titi od presizanja europskih tijela izvan sfere dodijeljenih kom-
petencija) ako bi vrSenje ovlasti bilo u suprotnosti s nacionalnim ustavnim identite-
tom drzave Clanice (Rodin, 2011, str. 18).

Iz takvog shvacanja slijedi kako je pozivanje na povredu identitetske klauzule
supsidijarnog karaktera. Na nju se moguée osloniti samo ako je europski akt u skla-
du s nacelom prijenosa ovlasti te nacelima supsidijarnosti i proporcionalnosti, tj.
pravni akt mora biti u skladu s ¢itavim korpusom prava EU-a prije nego se poseg-
ne za zaStitom identitetske klauzule (Schnettger, 2019, str. 29). Medutim, iz dosa-
dasnje prakse proizlazi kako Sud EU-a nacionalni ustavni identitet smatra tek jed-
nim od “legitimnih ciljeva” koji mogu opravdati ograni¢avanje temeljnih trzi$nih
sloboda EU-a (podlozno ocjeni samog Suda EU-a) temeljem provedbe testa pro-
porcionalnosti, eventualno dopustajuéi Siru marginu diskrecije ako je pitanje usko
povezano sa strukturnim odrednicama ustava drzave Clanice (Drindczi, 2020, str.
107; Horvat Vukovi¢, 2019b, str. 257). Time pokazuje fundamentalno nerazumije-
vanje koncepta ustavnog identiteta i potrebe njegove zastite, smatraju¢i dopustenim
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odmjeravati ga s drugim vrijednostima “nizeg reda”. Naime, “ustavni identitet nije
(...) “puki legitimni cilj’, odnosno tek jedna od nacionalnih specifi¢nosti na koju se,
prema potrebi, drzava moze pozvati s ciljem derogacije obveza koje ima na temelju
¢lanstva u Europskoj uniji. Rije¢ je o srzi ustava, o njegovoj nepovredivoj jezgri,
o temeljnim vrijednostima koje moraju biti poStovane i koje ¢e zadrzati prednost u
odnosu na pravo Europske unije” (Novak, 2020, str. 119).

4. Ukorijenjenost socijalne drZave u hrvatskom ustavnom identitetu
nasuprot socijalnom deficitu Europske unije

Zastita ustavnog identiteta u kontekstu teme ovoga rada pobuduje zanimanje u cilju
zaStite socijalne drzave i pravde od erozije pod utjecajem primata trziSnog nacela
nad ostalim europskim vrijednostima. Jo§ od Schumanove deklaracije jasno je da je
izgradnja europskog mira zasnovana na trajnom isprepletanju ekonomskih interesa
zemalja sudionica paneuropskog ujedinjenja povezivanjem njihovih gospodarstava
(Kuzelj, 2018, str. 35). S jedne strane, iako su u danasnjem EU-u obveza postovanja
ljudskog dostojanstva i ljudskih prava, solidarnost i jednakost temeljne vrednote
sviju drzava clanica (UEU, ¢l. 2.) te, s druge strane, unato¢ (ograni¢enim) kompe-
tencijama EU-a u podrucju socijalne politike (UFEU, ¢l. 151.-161.) i predstavljanju
Europskog stupa socijalnih prava kojim se stavlja naglasak na razvoj europske so-
cijalne i politike zaposljavanja s ciljem doprinosenja razvoju “konkurentnog soci-
jalno trzisnog gospodarstva” (Bezovan i Baturina, 2019, str. 116) — ostaje Cinjenica
produbljenog socijalnog deficita EU-a i njegove predanosti ideji “unutarnjeg trzista
kao maksimi europskog zajedniStva” (Kuzelj, 2018, str. 44).

Iz prakse Suda EU-a proizlazi naklonost nacelu trziSnosti u sferama u kojima
bi, uslijed njihove socijalne komponente, ono trebalo biti ograni¢eno." Dodjeljiva-
nje obvezujuée snage Povelji EU-a otvorilo je mogué¢nost nastupanju Suda EU-a
u svojstvu ustavnog sudiSta. Pritom je zaStita temeljnih prava u europskoj sudskoj
praksi razvedena od ustava drzava €lanica te instrumentalizirana u svrhu ja¢anja in-
tegracije, a koprena ljudskih prava sluzi tek legitimiranju neoliberalne agende, ne
prihvacajuéi “temeljne slobode i prava kao apsolutne vrednote” (Horvat Vukovié,
2019b, str. 254). Tako Sud EU-a prava proizisla iz zajedni¢kog trzista u€estalo i$¢i-
tava “u kontekstu ili kao implicitnu manifestaciju” slobode poduzetnistva (Garben,
2020, str. 379). U svojoj je praksi kombinacijom odredbi o zajednickom trzistu sa
slobodom poduzetnistva iz Povelje EU-a'® kreirao krajnje problemati¢nu situaciju.

15 Kao primjere slu¢ajeva u kojima su temeljne ekonomske slobode u praksi Suda EU-a nadja-
Cale socijalna prava (npr. kolektivna prava radnika) vidi predmete Viking (ECJ, 2007a), Laval
(ECJ, 2007b), Alemo-Herron (ECJ, 2013), AGET Iraklis (ECJ, 2016).

16 «“Sloboda poduzetniStva priznaje se u skladu s pravom Unije te nacionalnim zakonodavstvima
i praksom” (Povelja EU-a, ¢l. 16.).
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Isprva, temeljem testa “slobodne ekonomske aktivnosti”, utvrduje predstavlja li na-
cionalna mjera restrikciju. Potom, odlucujuci o opravdanju restriktivne nacionalne
norme na temelju socijalnog cilja, razmatra postuje li osporena mjera temeljna pra-
va, ukljucujuci slobodu poduzetnistva (za koju smatra kako moze biti ograni¢ena
samo u skladu s nac¢elom proporcionalnosti iz ¢l. 52., st. 1. Povelje EU-a). Time je
kreiran dvostruki test poduzetnicke slobode: najprije kao pravilo za utvrdivanje je
li nacionalna mjera restriktivna, zatim ponovno uvode¢i poduzetnicku slobodu kao
jedan od uvjeta za odmjeravanje opravdanosti ocjenjivane mjere. Takav je pristup
napose problematic¢an promotri li se tekst ¢l. 16. Povelje EU-a koji navodi da je
poduzetnicka sloboda uvjetovana pravom EU-a, nacionalnim zakonodavstvima i
praksom, te samim time ne predstavlja samostalno pravo koje eventualno moze bi-
ti njima ogranic¢eno. Upravo suprotno, poduzetnicka sloboda prepoznata je samo u
opsegu u kojem je u skladu s europskim pravom, nacionalnim zakonodavstvima i
praksama, iz ¢ega nadalje proizlazi potreba prepoznavanja daleko vece margine
diskrecije pri njezinu ograni¢avanju u javnom interesu (ibid., str. 383). Na temelju
takve prakse nuzno je konstatirati da su, unato¢ inovativnom grupiranju prava u Po-
velji EU-a kojim je napusteno tradicionalno razlikovanje gradanskih i politic¢kih te
ekonomskih i socijalnih prava (Vasiljevi¢ i Vinkovi¢, 2019, str. 30), socijalna prava
(barem zasad) izgubila bitku u ujedinjenoj Europi.

Dodatno, Smerdel (2019, str. 17) upozorava na skretanje od tendencije sud-
ske dominacije prema bankovnoj uniji, a nadzor Europske banke nad prorac¢unima
drzava ¢lanica dovodi do novog oblika sukoba u okviru dvostruke ustavnosti, pri
¢emu “nacionalni ustavni sudovi, §titeci socijalna prava zajamcena ustavima svojih
drzava, stvaraju prepreke politici Stednje koja, kao uvjet nuzne ovlasti na podruc-
ju gospodarske politike, vodi ozbiljnim sukobima izmedu izvrSne vlasti i ustavnog
sudstva”. Navedeno predstavlja tek dio primjera u korist argumenta o socijalnom
deficitu EU-a, ujedno apostrofirajuci potrebu zastite tekovina socijalne drzave kao
temeljnog elementa europskog konstitucionalizma. U prilog tome govori i ¢injenica
da je socijalna politika na vrhu liste prioriteta europskih gradana, koji “tradicional-
no vrednuju svoje standarde socijalne skrbi i upucuju na relativno nezadovoljstvo
nacinom na koji EU i nacionalne vlade rjesavaju njihovu zabrinutost”, pritom pre-
poznajuéi primarnom ulogu vlastitih drzava u toj sferi (Europska komisija, 2017a,
str. 20).

Stoga je u kontekstu RH od neporecive vaznosti uloga USRH u definiranju
ustavnog identiteta i jasnog odredenja prema supsidijarnosti europskog prava u
okviru hrvatskog ustavnog poretka (Blagojevi¢, 2017, str. 228). Smerdel (2014, str.
528) istice kako bi supremaciju URH nad europskim pravom bilo relativno jedno-
stavno konstruirati temeljem ustavne odredbe o suverenosti (Cl. 2.), najvisih vred-
nota ustavnog poretka (€. 3.) i primata Ustava nad zakonima i (europskim) pravom
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(¢l. 5.), dodajuéi kako ustavne odredbe trebaju predstavljati tek krajnju granicu unu-
tar bilo kojeg oblika medunarodnog udruzenja. USRH (2015c, t. 45.; 2015d, t. 60.)
se u dva predmeta tek povrsno dotaknuo pitanja odnosa URH i europskog prava,
zakljucivsi da “nije potrebno dalje ispitivati ni materijalnopravnu suglasnost (...) s
pravom Europske unije jer je Ustav po svojoj pravnoj snazi iznad prava Europske
unije”. Iz navedenoga proizlazi da, ukoliko je predmetni akt neustavan, nije potreb-
no razmatrati suglasnost s europskim pravom. Nasuprot tome, ostat ¢e na snazi uko-
liko je suglasan s URH bez obzira na to je li istovremeno u (ne)suglasju s pravom
EU-a (Goldner Lang, Purdevi¢ i Mataija, 2019, str. 1147). Tako izraZzeno odbaci-
vanje supremacije prava EU-a predstavlja nesmotren propust USRH u pojasnjenju
granica europskog prava u kontekstu ocuvanja identiteta hrvatskog Ustava (Horvat
Vukovi¢, 2019b, str. 262). Usprkos nacelnom slaganju s Rodinom kako EU ne za-
htijeva odredeni smjer razvoja nacionalnih socijalnih politika te se ne upli¢e u odlu-
ku drzava Clanica da se konstituiraju kao socijalne drzave (Rodin, 2011, str. 25), iz
izlozenog proizlazi da predanost EU-a ordoliberalnom trzi§tu potkopava socijalne
vrijednosti usadene u sam koncept europskog konstitucionalizma. U buduénosti je
moguce ocekivati nastanak sukoba izmedu socijalne opredijeljenosti URH i trZisne
opredijeljenosti EU-a. S obzirom na to da socijalna drzava i pravda ulaze u katalog
ustavno-identitetskih odrednica RH, s posebnom paznjom valja iS¢ekivati razvoj
hrvatske ustavnosudske prakse u tom pogledu.

To nuzno ne pretpostavlja sukob izmedu Suda EU-a i USRH, ve¢ iznalazenje
najprihvatljivijeg rjesenja u konkretnom slucaju. Takvog kojim bi srz URH ostala
nenarusena, pritom u §to manjoj mjeri ograni¢avaju¢i kompetencije EU-a. Tako
postavljen cilj odgovarao bi konceptu viserazinskog konstitucionalizma (engl. mul-
tilevel constitutionalism) 1 otvorenosti prema EU-u, kao izraza medusobnog po-
Stovanja i usmjerenosti na osiguranje funkcionalne stabilnosti zajednickog sustava
utemeljenog na proceduralnoj solidarnosti, sukladno nacelu iskrene suradnje (UEU,
¢l. 4., st. 3.). Ostvarenje takve suradnje iziskuje poseban oblik ustavno-identitet-
ske kontrole europskih akata te podrazumijeva upuéivanje prethodnog pitanja Sudu
EU-a (UFEU, ¢l. 267.) od strane najvisih nacionalnih, odnosno ustavnih sudova,
prije nego Sto oglase europski akt neprimjenjivim. Nadalje, potrebna je spremnost
Suda EU-a da u svojim odlukama prepozna vaznost nacionalnog ustavnog identite-
ta (ne tek kao dio testa proporcionalnosti) te nacionalnog (ustavnog) suda da uzme
u obzir vaznost odredbe europskog prava. U sustavu viSerazinskog konstituciona-
lizma konac¢na odluka postize se zajednickim djelovanjem relevantnih nacionalnih i
institucija EU-a, oslanjajuci se na nacelo iskrene suradnje. Naposljetku, u zajednici
isprepletenih interesa, tradicija i pravnih sustava nemoguce je definirati jedinstveno
i uvijek primjenjivo rjeSenje, ve¢ se nastoji situacije nerjesivih konflikata svesti na
minimum (Calliess i Schnettger, 2019, str. 359-365). U takvim slucajevima identi-
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tetska norma mora prevladati s obzirom na to da “[n]acionalni ustav u svakom obli-
ku medudrzavnog udruzivanja predstavlja posljednje jamstvo oCuvanja identiteta”
te se istiCe potreba pracenja uzora njemackog Saveznog ustavnog suda i drugih
ustavnih sudova koji su razvili teoriju ustavnog identiteta radi o¢uvanja sfere u ko-
joj nacionalni ustav mora imati prednost (Smerdel, 2011, str. 15). Stoga valja pono-
viti stajaliste Saveznog ustavnog suda kako europsko ujedinjenje ne smije drzavu
onemoguciti u samostalnom formiranju ekonomskih, kulturnih i socijalnih uvjeta te
da, izmedu ostaloga, temeljna proracunska pitanja i odluke o oblikovanju socijalne
drzave predstavljaju ovlasti od osobitog znacaja za samostalnu izgradnju ustavne
drzave. lako Temeljni zakon ne postavlja apsolutnu zabranu transferu ovlasti u toj
sferi, takav bi prijenos bio posebno osjetljiv (Calliess, 2019, str. 163-164).

U suvremenosti se postavlja zahtjev da drzava ne samo postuje ve¢ i aktivno
stiti temeljna ljudska prava, te zapadne demokracije prihvacaju zahtjev osiguranja
minimalnog Zivotnog standarda proizisao iz nacela ljudskog dostojanstva (Kosta-
dinov, 2019, str. 162-163). Tome u prilog svjedoci ¢injenica da veéina europskih
ustava prepoznaje nacelo socijalne drzave kao strukturalnu normu s kojom se nji-
hov ustavni poredak identificira (O’Cinneide, 2019, str. 328). 1z toga proizlazi da
je prihvacanje proaktivne uloge drZave na socijalnom polju utemeljeno u tradiciji
europskih demokracija te bi odustajanje od zahtjeva za socijalnom Europom zna-
¢ilo odustajanje od “poistovjecujuc¢e norme” europskih demokracija. Stoga zahtjev
za posStovanjem socijalne komponente ustavnih identiteta drzava ¢lanica EU-a ne
znaci suprotstavljanje integraciji. Naprotiv, ono predstavlja istinsku integraciju pu-
tem zajednicke 1 “najblistavije” odrednice europskog konstitucionalizma, naime
ustavne, demokratske i socijalne drzave. Drzave ¢lanice to su priznale svojom pre-
danos¢u temeljnim socijalnim pravima (preambula UEU-a) te konstituirale EU kao
socijalnu trziSnu ekonomiju, usmjerenu na drustveni napredak i promicanje soci-
jalne pravde (UEU, ¢l. 3., st. 3.) (ibid., str. 330). Socijalna ukorijenjenost URH za-
sigurno predstavlja jedno od nacela koja treba beskompromisno §tititi, te se u tom
smislu valja sloziti kako je zastita temeljnih ljudskih prava (ukljucujuéi socijalna)
najjace opravdanje povremenom posezanju za sudskim aktivizmom (Bari¢ i Bacic,
2011, str. 443). Inzistiranje na poSstivanju socijalnih vrijednosti ne znaci suprot-
stavljanje europskoj integraciji, ve¢ treba voditi stvaranju afirmativnog diskursa o
socijalnim pravima na europskoj razini. Jednako kako je Solange I otvorio vrata
sudskoj zastiti te kasnijoj “katalogizaciji” temeljnih prava EU-a, fundamentalne
socijalne vrijednosti nacionalnih ustava trebaju uspostaviti ravnotezu izmedu soci-
jalnih prava i ekonomskih sloboda u svrhu o¢uvanja i produbljivanja paneuropskog
zajedniStva.
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5. Zakljuéak

Socijalna drzava i pravda pripadaju katalogu ustavno-identitetskih odrednica RH
te obvezuju buduceg ustavotvorca da ne pokusa narusiti socijalnu dimenziju URH.
Znacaj pripadnosti ¢l. 1., ¢€l. 3. 1 €l. 49, st. 1. hrvatskom ustavnom identitetu pro-
nalazi se u apsolutnom raskidu s prijasnjim (socijalistiCkim) samoupravnim urede-
njem; uspostavi demokratskoga poretka i slobodnog, ali ogranic¢enog (socijalnog)
trziSnog gospodarstva; te potvrdi da se ne radi tek o prolaznim nacelima, ve¢ o im-
plicitnom jamstvu njihove “ustavne vje¢nosti”. Stoga bi napuStanje navedenih na-
¢ela znacilo prekid dosadasnjeg i uspostavu novog ustavnopravnog poretka.

Ustavno-identitetska ukorijenjenost socijalne drzave i pravde dolazi do izraza-
ja u odnosu na pojacanu integraciju na europskoj razini, obiljeZzenu izrazenim so-
cijalnim deficitom proizi§lim iz predanosti ordoliberalnom unutarnjem trzistu kao
vezivnom tkivu europskog zajednistva. U tom smislu istice se potreba obrane soci-
jalne komponente hrvatskog ustavnog identiteta u odnosu na akte institucija EU-a.
Zastitu ustavnog identiteta valja ostvarivati u duhu koncepta viserazinskog konsti-
tucionalizma, kroz dijalog Suda EU-a i USRH, upiruéi se u nacelo iskrene suradnje.
Takvim bi se postupanjem situacije nerazrjeSivih konflikata svele na minimum. U
situacijama u kojima ne bi bilo moguée posti¢i (obostrano prihvatljivo) rjesenje,
interes zastite nacionalnog ustavnog identiteta mora prevladati. U tom smislu valja
slijediti primjer njemackog Saveznog ustavnog suda i drugih najvisih nacionalnih
sudova europskih drzava s razvijenom praksom u toj sferi. Pritom inzistiranje na za-
§titi socijalnih prava ne treba smjerati rastakanju europskog zajednistva ve¢, poput
Solange I, potaknuti izgradnju pravednije i socijalne ujedinjene Europe.

Zaklju¢no, socijalnu drzavu treba aktivno promicati na nacionalnom planu i
beskompromisno $tititi u europskom okviru kao zajednicku, “najblistaviju” i po-
istovjec¢ujucu odrednicu europskog konstitucionalizma i preduvjet ostvarenja ljud-
skog dostojanstva.
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Valentino Kuzelj, Ana Horvat Vukovié¢

APOTHEOSIS OF THE SOCIAL STATE:
SOCIAL JUSTICE AS A COMPONENT
OF CROATIAN CONSTITUTIONAL IDENTITY

Summary

The Constitution of the Republic of Croatia expresses commitment to the con-
cept of the welfare state and the principle of social justice as common values
of European constitutionalism. The jurisprudence of the Constitutional Court
affirms their binding nature and declares their belonging to the inviolable
core of the Constitution, so-called constitutional identity. Therefore, depart-
ing from these fundamental and “eternal” values would mean to abandon the
constitutional order altogether. In the context of enhanced European integra-
tion, due to the social deficit of the European Union, it is necessary to protect
the social core of the Croatian Constitution. The insistence on the protection
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of the welfare state and social justice as components of the Croatian constitu-
tional identity does not seek to undermine the European unity. Instead, it aims
at creating a socially just united Europe.
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