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Sazetak

Mnoge europske drzave krenule su putem usvajanja nacela supsidijarnosti kako u nji-
hovu unutardrzavnom i drustvenom uredenju tako i u njihovim odnosima s meduna-
rodnom zajednicom, pogotovo Europskom unijom. Autor nastoji saZeto iznijeti nacela
koja prate ovaj proces usvajanja supsidijarnosti, pogotovo koristeci iskustva nasih su-
sjednih zemalja. Naime, iako socijalni nauk Crkve ve¢ stotinjak godina, implicitno ve¢
od enciklike Rerum novarum, ali eksplicitno od enciklike Quadragesimo anno, spominje
nacelo supsidijarnosti kao temeljno nacelo drustveno-politickog zivota, ono tek u naj-
novije vrijeme dobiva na pozornosti. Posebna se pozornost posvecuje onim aspektima
u kojima temeljni izricaji socijalnoga nauka moraju biti nadopunjeni, imajuci u vidu
sadasnje stanje modernoga i postmodernoga drustva. Globalizacija je glavni pokretac
zanimanja za nacelo supsidijarnosti, jer ona u sveukupnom zivotu postavlja nove kri-
terije u odnosu na one koji su do sada vrijedili. To je i razlog zbog kojega i Europska
unija poseZe za nacelom supsidijarnosti, jer je inace alternativa ili u zajednici bez ika-
kvih kompetencija ili u super-drzavi koja negira bilo kakav drugi suverenitet. Drugi
je pokretac reforme u smjeru supsidijarnosti kriza socijalne drzave i njezinih modela
uspostave socijalne jednakosti, sto je uzrokovalo stvaranje novih modela. Posebnu po-
zornost posvecuje se vaznosti supsidijarnosti na planu politickog uredenja drzave, ;.
definiranju onoga Sto je decentralizacija, a Sto federalizam. Glavna je preprjeka uspo-
stavi supsidijarnosti ¢esto nedostatak jasne pravne regulative. Posebnu pozornost au-
tor posvecuje mogucnostima uspostave nacela supsidijarnosti u socijalnim politikama
gdje postoje razni modeli, ovisno o sredinama i povijesnim uvjetovanostima. Kljuc je
uspjesnog usvajanja nacela supsidijarnosti uvazavanje svih segmenata civilnog drus-
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tva, jer se na tom planu najjasnije uocava potreba cjelokupne primjene supsidijarnosti,
tj. u njezinoj negativnoj, ali i pozitivnoj dimenziji. Autor nastoji iznijeti nacela, ali s
namjerom da ona posluze kao parametar za primjenu nacela supsidijarnosti u hrvat-
skom drustvu.

Kljucne rijeci: nacelo supsidijarnosti, socijalni nauk Crkve, globalizacija, socijalna drza-
va, federalizam, socijalna politika, civilno drustvo.

Uvod

»Supsidijarnost je medu najstalnijim i najkarakteristi¢nijim uputama socijal-
nog nauka Crkve, koja je prisutna od prve velike socijalne enciklike«.! Na prvi
pogled ova tvrdnja Kompendija socijalnog nauka Crkve ¢ini se u najmanju ruku
¢udnom. Naime, medu nacelima drustveno-politickog Zivota koja proizlaze iz
socijalnog nauka Crkve upravo je nacelo supsidijarnosti u proteklih stotinjak
godina dozivjelo najmanje pozornosti, kako na planu teoretskog razmisljanja
tako na razini njegova ostvarenja u praksi. Bolje receno, o supsidijarnosti kao
teoretskom nacelu koje bi trebalo proZzimati sav drustveni Zivot pojedinca i za-
jednice postoji obilna analiticka literatura, no njegova vaznost u konkretnom
reguliranju funkcioniranja drzave, drustva i pojedinca uocena je istinski tek
posljednjih godina. Stjece se dojam da je aktualnost nacela supsidijarnosti po-
taknuta brojnim krizama pred kojima su se nasli Europa kao zajednica drzava,
drzave clanice, ali i pojedina drustva. Europska unija morala je posegnuti za
nacelom supsidijarnosti jer inace nije bilo moguce kvalitetno rijesiti medusob-
ne odnose drzava ¢lanica i sredisnjih europskih institucija upravljanja. Pojedi-
ne drzave posegnule su za nacelom supsidijarnosti u trenutku kada viSe nisu
bile u stanju ostvarivati zadatke koje im je nametao tzv. Hobbesov model dr-
Zave, pogotovo na planu rjeSavanja pitanja socijalne skrbi. Drustva su se okre-
nula nacelu supsidijarnosti jer je to bio jedini nacin primjerenog odgovora na
izazove koje u jednom modernom drustvu i u modernoj demokratskoj drzavi
postavlja gradanin pojedinac i gradanin kao ¢lan osnovnih Zivotnih zajednica.
Odredeni modeli supsidijarnog djelovanja drzave i drustva koji su desetljeci-
ma postojali u SAD-u i na anglosaksonskim podrucjima nisu imali odvise utje-
caja na europskim prostorima, ali su u najnovije vrijeme mnogim analiticarima
drustvenog, politickog i gospodarskog zivota u nekim europskim zemljama
posluZili kao parametar kako u pozitivnom tako i u negativhom smislu rijeci.

I PAPINSKO VI]ECE »IUSTITIA ET PAX«, Kompendij socijalnog nauka Crkve, Zagreb, 2005.,
br. 185.
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O politicko-drustvenom vidu solidarnosti, barem sukladno nepregled-
noj literaturi koja je na ovu temu nastala posljednjih godina, pozvani su pro-
govoriti u prvom redu politicari, pravnici, sociolozi i ekonomisti. Teolozi i eti-
cari mogu tom pitanju pristupiti pokusavajudi ocrtati osnovna nacela primjene
supsidijarnosti u politicko-drustvenom Zivotu, svjesni da mnoga specificna
pitanja koja se postavljaju na planu konkretne primjene nacela supsidijarnosti
moraju ostaviti kompetencijama drugih struka. Osim toga, nedvojbeno je da
nacelo supsidijarnosti nije jednako primjenjivo u svim sredinama, te da pri-
mjena ovisi o konkretnim drustveno-politicko-gopodarsko-socijalnim prilika-
ma jednog drustva, kao i o stupnju razvoja juridickih i drugih znanosti koje ¢e
stvoriti »instrumentarij« potreban za primjenu toga nacela u praksi. To znaci
da bi pravnici, sociolozi, ekonomisti i politicari u Hrvatskoj trebali pristupiti
razradi konkretnih smjernica kako bi se i u Hrvatskoj pokrenuo proces usva-
janja nacela supsidijarnosti u sveukupnom drustvenom djelovanju. Zadatak
teologa u ovom smislu mora se ograniciti na inspiriranje ovih inicijativa, po-
gotovo stoga jer iza sebe imaju bogatu antropolosku i teolosku podlogu, kao
i socijalni nauk Crkve, koji mahom zagovara primjenu nacela supsidijarnosti
jer je ono u skladu s teoloskim, antropoloskim i eti¢ko-socijalnim zasadama
na kojima se zasniva govor Crkve i teologije o politicko-drustvenim oblicima
funkcioniranja i djelovanja jednog drustva.

2 S obzirom da ova problematika velikim dijelom zadire u ekonomska, drustvena, so-
cijalna i pravna pitanja, morali smo posegnuti za djelima opceg karaktera, pogotovo
zbornicima koji daju svojevrsni pregled problematike na raznim podrucjima: Giorgio
VITTADINI (ur.), Che cosa é la sussidiarieta. Un altro nome della liberta, Milano, 2007.; Pi-
erpaolo DONATI - Ivo COLOZZI (ur.), La sussidiarieta. Che cos’e e come funziona, Roma,
2005.; Anna GAMPER - Peter BUSSJAGER (ur.), Subsidiaritit anwenden, Wien, 2006.
Pretpostavka je da ¢e svatko tko Zeli dodatno rasvijetliti nacelo supsidijarnosti u po-
jedinim sektorima posegnuti za dodatnom literaturom koja je navedena kako u ovim
zbornicima tako i u referencama u ovom radu. Valja takoder posegnuti za tekstovima
koji nacelo supsidijarnosti dodatno rasvjetljavaju sa stajalista socijalnog nauka Crkve,
teologije, antropologije, filozofije i sociologije. Sve su to nuzne pretpostavke ispravnog
razumijevanja potrebe uvodenja nacela supsidijarnosti u svekoliko drustveno djelo-
vanje. Usp. npr. Jure BRKAN, Papa Benedikt XVI. zastupa potrebu primjene principa
supsidijarnosti, u: Crkva u svijetu, 41 (2006.) 4, 510-518; Stjepan BALOBAN Socijalna
buducnost Hrvatske: rad - supsidijarnost — solidarnost, u: Stepan BALOBAN (ur.),
Socijalna buducénost Hrvatske, Zagreb, 2002., 59-82; Stjepan BALOBAN - Gordan CRPIC
(ur.), O solidarnosti i supsidijarnosti u Hrvatsko], Zagreb, 2004.; Paolo del DEBBIO, Fon-
damenti filosofici del principio di sussidiarieta, u: Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa é
la sussidiarieta, 51-64.
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1. Socijalni nauk Crkve i supsidijarnost u drustveno-politickom Zivotu

Iako se Cesto pocetke nacela supsidijarnosti nalazi tek u enciklici Quadragesimo
anno pape Pija XI., istinske pocetke nacela supsidijarnosti u kontekstu socijal-
nog nauka Crkve valja traziti u enciklici Rerum novarum pape Lava XIII. Naime,
kontekst u kojem papa izlaze svoju socijalnu viziju moze se usporediti s onim
danasnjim u kojemu su postali sve glasniji antiglobalizacijski trendovi i kriticari
tzv. divljeg kapitalizma. Ukinuce obrtnickih cehova, tvrdi papa, prouzrocilo
je stanje u kojemu su radnici »prepusteni i necovjecnosti poslodavaca i neo-
buzdanoj konkurenciji. Tome treba dodati i monopol u proizvodnji i trgovini,
tako da je vrlo mali broj mogu¢nika i bogatasa nametnuo gotovo ropski jaram
bezbrojnom mnostvu radnika bez ikakva posjeda«.’ Iako papa izricito ne spo-
minje nacelo supsidijarnosti, ono je prisutno u ovoj enciklici na nekoliko nacina.
Ponajprije, papa govori o naravnom pravu i naravnim pravima covjeka koji ga
¢ine prioritetnim subjektom u odnosu na drzavu i civilno drustvo. Jedno je od
tih temeljnih prava pravo na vlasnistvo, ali jasno razlikuje pravo na posjedova-
nje i pravo na uporabu. Privatno vlasnistvo zadobiva svoj puni znacaj kada ga
papa stavlja u kontekst obitelji: »Obitelj je... pravo drustvo, starije od svakoga
gradanskog drustva te ima prava i duznosti neovisne o drzavi«(RN 9). Istinsko
naravno pravo obitelji regulira i odnose s drzavom: »Unutar granica odrede-
nih vlastitom svrhom ima obitelj bar toliko prava koliko gradansko drustvo
da izabire i upotrebljava stvari koje su nuzne zajednici i njezinoj opravdanoj
slobodi... Kad bi gradani i obitelji nasli u drustvu umjesto pomoc¢i povredu,
umjesto zastite smanjenje svoga prava, tada bi drustvo postalo vise mrsko nego
pozeljno«(RN 10). Pogotovo iz nacina kako papa sagledava problematiku ugo-
vora o placama izmedu radnika i poslodavaca nazire se potreba nacela supsi-
dijarnosti. Naime, klasic¢ni liberalizam opravdava intervenciju drzave samo u
slucaju kada poslodavac radniku ne isplati dogovorenu pla¢u. Papa, naprotiv,
smatra da bi drZava trebala intervenirati i ako se ugovor sklapa na nepravedan
nacin, npr. ucjenom, te ako on ne titi osobu radnika u integralnom smislu rijeci,
u svim njegovim temeljnim ljudskim pravima. U tom smislu papa preporucuje
radnicima udruZivanje u organizacije, kao sto su sindikati, kojima drzava mora
dati potporu (usp. RN 34, 37). Prema tome, u odnosu na socijalisticke tendencije
kolektivizma te nekontrolirani liberalizam i kapitalizam, za Lava XIII. drustvo
mora biti organizirano na sljedeci nacin: a) temelj je naravno pravo pojedinaca

3 LAV XIIL, Rerum novarum. Enciklika o stanju radnika (15. V. 1891.), br. 2 (dalje: RN), u:
Marijan VALKOVIC (ur.), Socijalni dokumenti Crkve. Sto godina katolickoga socijalnog nauka,
Zagreb, 1991., 2.
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i skupina pocevsi od obitelji; b) politicki sustav mora jamciti i promovirati ovo
pravo koje mora biti trajno usmjeravano prema ostvarenju zajednickog dobra.*
Supsidijarnost u enciklici Rerum novarum ostaje u ovom trenutku jos uglavnom
ogranicena na podrucdje gospodarstva.

Prva jasna definicija nacela supsidijarnosti nalazi se u enciklici Qua-
dragesimo anno pape Pija XI.: »kao Sto ne valja pojedincima oduzimati i pre-
davati drZavi one poslove koje oni mogu obavljati na vlastitu odgovornost i
vlastitom marljivosc¢u, tako je nepravedno i vrlo Skodljivo i za javni poredak
opasno davati ve¢emu i viSemu drustvu one poslove koje mogu izvrSavati
manje i niZe zajednice«.” Ovdje se nadilazi gospodarske okvire te se o nacelu
supsidijarnosti govori na politoloski nacin, $to ¢e imati dalekosezne posljedi-
ce na primjenu toga nacela u okviru Europske unije te u okviru nastojanja za
reformom socijalne drZave koja su prisutna u mnogim europskim zemljama
posljednjih godina.®

Papa Ivan XXIIL., u enciklici Mater et Magistra, prosiruje nacelo supsidijar-
nosti ne samo na ekonomski nego i na drustveni sektor, a u Pacem in terris i na
internacionalni plan. Ovaj zadnji tekst vazan je stoga jer predstavlja osnovu na
temelju koje Europska unija shvaca nacelo supsidijarnosti: »Kao sto u pojedi-
nim drZavama treba da se odnosi drZavnih vlasti prema gradanima, obiteljima
i posrednim tijelima ravnaju i ureduju po nacelu supsidijarnosti, tako je red da
se na njemu zasnuju i odnosi svjetskog autoriteta prema javnim vlastima poje-
dinih zemalja. Vlastito je, naime, ovom autoritetu pretresati i rjeSavati pitanja
koja se javljaju u vezi sa sveop¢im dobrom, a ticu se gospodarskih, drustvenih,
politickih i kulturnih prilika... Nije, dakako, na tom svjetskom nadlestvu ni da
ogranicava ni da sebi pridrZava cine koji spadaju na javnu vlast pojedinih ze-
malja. Mora, naprotiv, nastojati da se na ¢itavom svijetu uspostavi takvo stanje
u kom ¢e ne samo javna vlast pojedine zemlje nego i pojedinci i posredna tijela
modi sigurnije obavljati svoje zadatke, ispunjavati svoje duznosti i zasti¢ivati

Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria in
un mondo in via di globalizzazione, u: Pierpaolo DONATI — Ivo COLOZZI (ur.), La
sussidiarietd, 57-61.

PIO XI., Quadragesimo anno. Enciklika u povodu Cetrdesete obljetnice enciklike »Rerum no-
varum« (15. V. 1931.), br. 80, u: Marijan VALKOVIC (ur.), Socijalni dokumenti Crkve, 54.
(daljnja pojasnjenja toga nacela nalaze se u broju 81).

¢ Usp. Bernard NICK, Multilevel Governance in the European Union, New York, 2002.
O nacelu supsidijarnosti u socijalnom nauku Crkve, posebno u Quadragesimo anno,
postoji obilna literatura. Usp. Josip JELENIC, Ostvarivanje nacela supsidijarnosti —
trajni izazov i za gradane i za institucije, u: Obnovljeni Zivot, 60 (2005.) 3, 331-338;
Giorgio FELICIANI, Il pensiero della Chiesa, u: Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa é la
sussidiarieta, 65-80.
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svoja prava«.” Valja napomenuti da je ova zadnja enciklika i terminoloski »mo-
derna«, u smislu da se ne upotrebljavaju izrazi »drzava« ili »drzave«, nego
»javna vlast« ili »politicka zajednica« $to vise odgovara modernom vreme-
nu u kojemu je sve vise institucija pozvano svoju vlast izvrsavati neovisno ili
»iznad« drzava-nacija, u epohi postnacionalnih drzava.?

Odlucujudi iskorak, medutim, ucinio je papa Ivan Pavao II. koji u enci-
Klici Centesimus annus nedvojbeno povezuje aktualnu krizu klasicne, tzv. asi-
stencijske, drzave s nedovoljnom primjenom nacela supsidijarnosti: »drustvo
viSega reda ne smije se mijesati u nutarnji Zivot drustva nizega reda liSavajuci
ga njegovih nadleZnosti, nego mu mora, naprotiv, pomagati u slucaju nuzde
te mu pomoci da uskladi svoje djelovanje s djelovanjem drugih komponenata
u vidu zajednickog dobra. Intervenirajuci neposredno i oduzimajuci odgo-
vornost drustvu, asistencijska drZava prouzrokuje gubitak ljudskih energija
te pospjeSuje pretjeran rast javnih aparata, kojima vise vlada birokratska lo-
gika negoli briga oko sluZenja strankama, uz golem porast trogkova. Cini se,
naime, da potrebu poznaje bolje, i bolje mu uspijeva da je zadovolji, onaj koji
joj je blizi i koji postaje bliznji potrebnomu. Dodajemo da cesto stanoviti vid
potreba zahtijeva odgovor ne samo u obliku materijalne pomo¢i nego mora
zadovoljiti i viSe zahtjeve humanosti«.” Dok je u klasi¢nim definicijama nacela
supsidijarnosti unutar socijalnog nauka Crkve prevladavao negativan vid toga
nacela, tj. ogranicavanje ili sprjecavanje neovlastenog i nepotrebnog mijesanja
visih instanci u djelovanje onih niZih, ovdje se naglasava pozitivna dimenzija,
tj. duznost potpore i koordiniranja djelovanja svih ¢imbenika, u slucaju nuz-
de, ali i uopce. Razlog takvom negativnom pristupu svakako je bio odredeni
oprez u odnosu na kompetencije drZzave u prvim izjavama crkvenog ucitelj-
stva 30-ih godina prosloga stoljeca, Cije razloge valja traZiti u proslosti, ali i u
tadasnjim okolnostima koje su upucivale na opasnost da mnoge drzave, pogo-
tovo Italija i Njemacka, skrenu u smjeru totalitarizma. Zato je u prvom planu
bila i vertikalna dimenzija supsidijarnosti. Pozitivan aspekt nacela zadobio je
na vaznosti tek u kasnijim ocitovanjima, a pogotovo nakon sto ovo nacelo ulazi
u kontekst prava.’

7 IVAN XXIIL, Pacem in terris. Enciklika o miru svih naroda $to ga je utemeljiti na istini, pra-

vednosti, ljubavi i slobodi (11. IV. 1963.) br. 140-141, u: Marijan VALKOVIC (ur.), Socijalni

dokumenti Crkve, 192.

Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 61-62.

% IVAN PAVAO 1L, Centesimus annus — Stota godina. Enciklika prigodom stote godisnjice »Re-
rum novarume (1. V. 1991.), Zagreb, 1991., br. 48 (dalje: CA).

12 Usp. Matteo COSULICH, La sussidiarieta come principio applicato, u: Anna GAMPER
— Peter BUSSJAGER (ur.), Subsidiaritiit anwenden, 77-78.
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Osim toga, Centesimus annus naglaSava potrebu supsidijarnosti kako u nje-
zinoj vertikalnoj dimenziji (hijerarhijski odnosi izmedu razlicitih stupnjeva vla-
sti: drzava, Zupanija, op¢ina, grad) tako i na horizontalnoj razini (vaznost odnosa
izmedu gradana i njihovih udruZenja: osoba, obitelji, neprofitnih organizacija).
Akoi vrijedi konstatacija da je socijalni nauk Crkve uglavnom teZziste stavljao na
vertikalnu supsidijarnost, a laicka misao (Rosmini, De Tocqueville, Stuart Mill)
na njezinu horizontalnu dimenziju," ovom enciklikom nacelo supsidijarnosti i
u socijalnom nauku Crkve poprima svoj integralni znacaj. Iz cjelokupnog opusa
pape Ivana Pavla II. da se izvudi hermeneutski klju¢ pod kojim valja sagledava-
ti nacelo supsidijarnosti. Ono je: 1) korektiv liberalizma i antiteza socijalizmu;
2) potvrda gospodarskog, drustvenog, politickog i kulturalnog pluralizma pro-
tiv svakog oblika antagonizma i monizma; 3) usko je povezan s problematikom
ljudskih prava jer se oni medusobno pretpostavljaju. Tako se definitivno nace-
lo supsidijarnosti, o kome se do sada ipak uglavnom govorilo imajuci u vidu
njegove gospodarske konotacije, generalno prosiruje na sva polja ljudskog dje-
lovanja, pogotovo na polje socijalne problematike (socijalna sigurnost, zdrav-
stvo, obrazovanje) te na sva ona podrudja koja zahtijevaju svojevrsnu javnu
reglementaciju, s ciljem ostvarenja zajednickog dobra, tice se svih djelatnosti i
organizacija, javnih i privatnih, nacionalnih i nadnacionalnih.

Re¢i da drzava mora biti supsidijarna drustvu, a ne obrnuto, te da drus-
tvo mora biti organizirano na supsidijaran nacin u svim svojim segmentima,
znaci sasvim drukdije shvacati pojam drzave i drustva od nacina kako je to
¢inila moderna misao pozivajudi se na Friedricha Hegela. To znaci pridava-
ti svim druStvenim odnosima znacaj izvornosti, shvatiti ih kao nesto Sto je
covjeku izvorno, a ne samo plod ustupaka s neke vise instance. To znaci sve
drustvene subjekte vrjednovati kao autonomne ¢imbenike u odnosu na koje
sve politicke i gospodarske institucije moraju preuzeti funkciju sluzenja, a ne
apsolutnog gospodarenja. Konacno, tek se na osnovi analize ovih posljednjih
izricaja socijalnog nauka Crkve da naslutiti kako je moderna Europa jo$ dale-
ko od potpunog uvazavanja nacela supsidijarnosti te njegova ozivotvorenja u
svim segmentima ljudskog djelovanja."

To sve znaci da i sam socijalni nauk Crkve mora dalje razvijati svoju mi-
sao. Ako on nacelo supsidijarnosti temelji na prirodnom zakonu i ne shvaca ga
samo kao povijesno tehnicko sredstvo uredenja ljudskih odnosa, onda u sam
pojam supsidijarnosti mora ukljuciti i ekonomiju te juridicku i politi¢ku zna-
nost. U tom smislu nacelo supsidijarnosti nije samo srediSnja tema socijalnog

11 Usp. Josip JELENIC, Ostvarivanje nacela supsidijarnosti, 329.
12 Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 63-64.
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nauka Crkve nego sve viSe predstavlja i novost u filozofskoj, politickoj, eko-
nomskoj i juridi¢koj misli Zapada.” U svim dokumentima socijalnog nauka
Crkve nacelo supsidijarnosti, iako se rada u krs¢anskoj kulturi, ne Zeli postavi-
ti model drzave koji ¢e vaziti samo za krsc¢ane, nego ima namjeru stvoriti jednu
»humanu« viziju odnosa izmedu drustva i drzave; ne smije biti shvaceno na
reduktivan nacin, kao surogat u slucaju nuzde i potrebe, niti smije biti shvace-
no kao laissez faire."*

To vrijedi za sva podrudja na koja je socijalni nauk Crkve pokusao do
sada primijeniti nacelo supsidijarnosti kao sto je: odnos supsidijarnosti i de-
mokratizacije drustva gdje bitnim postaje odgoj ljudi kako bi sve viSe prepo-
znavali vaznost supsidijarnosti; pitanje obrazovanja i slobode Skolovanja;
supsidijarnosti u socijalnim sluzbama (usp. CA 48-49), problematika neprofit-
nih organizacija;'® kao i medunarodna primjena nacela supsidijarnosti. Vazno
je, dakle, uvidjeti posljedice na politickom i drustvenom planu koje proizlaze
iz nacina kako socijalni nauk Crkve govori o nacelu supsidijarnosti.

2. Globalizacija i nacelo supsidijarnosti

Kako ovladati globalizacijom postalo je jedno od temeljnih pitanja 21. stoljeca.
Naime, ocito je da su uslijed globalizacije uvelike poremeceni klasi¢ni modeli
politickog funkcioniranja i odlucivanja, gospodarski odnosi i trziSte izasli su
iz okvira klasi¢nih nacionalnih drZava, te tzv. socijalna drZava sa svim svojim
mehanizmima socijalne zastite dozivljava duboku krizu. »Gubitak srediSnje
uloge ¢imbenika drzave mora se zbivati istodobno s ve¢im zauzimanjem me-
dunarodne zajednice u provedbi odlu¢ne uloge ekonomskoga i financijskog
usmjeravanja. Vazna posljedica procesa globalizacije, naime, sastoji se u postu-
pnom gubitku djelotvornosti drzave-nacije u vodenju nacionalnih ekonomsko-
financijskih dinamika. Vlade pojedinih zemalja vide da je njihovo djelovanje
na gospodarskom i socijalnom polju sve viSe uvjetovano ocekivanjima medu-
narodnog trzista kapitala i sve ja¢im zahtjevima vjerodostojnosti koje dolaze
iz financijskoga svijeta. Zbog novih povezanosti medu globalnim djelatnicima,
tradicionalne obrambene mjere drzava ¢ine se osudenima na propast, a pred

3 Usp. Giorgio VITTADINI, Introduzione, u: Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa é la
sussidiarieta, 17.

14 Usp. Isto, 19.

5 Usp. DRUGI VATIKANSKI KONCIL, Gravissimum educationis. Deklaracija o krséanskom
odgoju (28. X. 1965.), br. 6, u: Dokumenti, Zagreb, 1980.

16 Usp. PAPINSKO VIJECE »IUSTITIA ET PAX«, Kompendij socijalnog nauka Crkuve, br. 419.
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novim podrucjima s kojima se mora natjecati u drugi plan dolazi i sam pojam
nacionalnoga trzista.«"”

Globalizacija baca u krizu tradicionalni model socijalne drzave iz vise
razloga. Naime, tradicionalni model organiziranja tzv. Welfare State odnosio se
na povijesne periode kada je jedna osoba istovremeno bila birac, korisnik sred-
stava javne potro$nje i subjekt koji je placao porez iz kojega se financirala soci-
jalna skrb i mnoge druge djelatnosti unutar drzave-nacije. Uslijed globalizacije,
medutim, stanje se duboko promijenilo, jer ista osoba moZe u svojoj drzavi biti
birac i koristiti sredstva javne potrosnje, ali moZze u nekoj drugoj drzavi placati
barem dio poreza. Bogatstvo nije vezano za teritorij, nije viSe drZzava ona koja
¢e birati kako oporezivati bogatstvo, nego je bogatstvo ono koje bira gdje ¢e
biti oporezovano. Klasi¢an je primjer Irska koja je povoljnom poreznom poli-
tikom favorizirala strana ulaganja i ostvarila ekonomski rast tri puta veci od
europskog prosjeka. Isto tako znadajan je primjer Svedska koja je ukinula tzv.
porez na bogatstvo kako bi izbjegla bijeg Svedskog kapitala iz zemlje."* Ovo
stanje svakako bitno utjece na problem kako ustrojiti socijalnu drZzavu danas.
Naime, ocito je da, s obzirom da »bogati bjeze iz drzave s velikim porezoms,
glavno porezno opterecenje ostaje na siromasnima, tj. na onima koji nemaju
mogucnost izbjeci takvo oporezivanje: oporezuju se uglavnom rad, potrosnja,
prihodi od nekretnina itd. Klasi¢ni model socijalne drzave koji je nastao radi
zastite najugrozenijih kategorija drustva sada ima suprotan ucinak: poreznim
opterecenjem tlaci upravo one najugrozenije i najsiromasnije."”

Jedan ovakav neoliberalan model ovladavanja globalizacijom, u smislu
takvog ustroja socijalne drzave da se gotovo svekolika odgovornost za socijal-
nu pravdu prepusti mehanizmima trzista, nije prihvatljiv. Naime, prioritet u
ovakvom procesu bio bi u osiguravanju jednakih mogu¢nosti svim subjektima
da ravnopravno mogu sudjelovati u trziSnim utakmicama. Radi se dakle o osi-
guravanju pravednih pravila igre, a sve druge razli¢itosti medu ljudima i dru-
gim subjektima ostaju po strani. Medutim, »neoliberalno stajaliSte zaboravlja
da sve drustvene skupine nemaju jednake mogucnosti pristupa otvorenim i
slobodnim trzistima pa ni sudjelovanja u dobrobitima globalizacije i izbjega-

17 Isto, br. 370.

18 Pitanje nametanja tzv. poreza na bogatstvo aktualno je i u Hrvatskoj jer je ono bilo i jest
sastavni dio politickog programa nekih hrvatskih politickih stranaka. U cilju uspostave
nacela supsidijarnosti u Hrvatskoj morat ¢emo se, jednom drugom prilikom kada bude-
mo raspravljali o supsidijarnosti u Hrvatskoj, suociti i s ovom problematikom.

Usp. Luca ANTONINI, La sussidiarieta e la cifra democratica del patto costituzionale, u:
Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa ¢ la sussidiarieta, 220-223.
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vanja njezinih Stetnih posljedica«.” Jednom rijecju, neoliberalni pristup rje-
Savanju problema koje namece globalizacija predlaze takvu socijalnu drzavu
koja i nadalje podrzava socijalne nejednakosti, umjesto da ih eliminira. Ostaje,
medutim, ¢injenica da su se sve socijalne politike 20. stoljeca temeljile na ideji
uvijek snaznije drzave koja je imala gotovo neograni¢en monopol, dominaciju
ili kontrolu nad gospodarstvom, poreznom i fiskalnom politikom pa, susljed-
no tome, i nad svim drugim granama drustvenog Zivota. Takav birokratski
model socijalne drzave mora biti reformiran.

Moze li nacelo supsidijarnosti postati odlucuju¢im ¢imbenikom ili kri-
terijiem prema kojemu bi bilo moguce ovladati procesom globalizacije, tj. po-
stati temeljnim nacelom u traZenju nove uravnoteZenosti izmedu razvoja i
solidarnosti??! Kompendij socijalnog nauka Crkve daje pozitivan odgovor: »Sirenje
globalizacije mora biti popraceno zrelijom osvijestenoscu organizacija civilnoga
drustva o novim zadac¢ama na koje su pozvane na svjetskoj razini. Zahvaljujuci
ucinkovitu djelovanju tih organizacija bit ¢e moguce smjestiti sadasnji proces
rasta ekonomije i financija na medunarodnoj razini u okvir koji jamc¢i stvarno
postivanje prava covjeka i naroda, kao i jednaku raspodjelu izvora unutar svake
zemlje i medu raznim zemljama.«* Drugim rije¢ima, upravo stoga jer je nace-
lo supsidijarnosti eticko-socijalno nacelo sui generis koje odreduje svojevrstan
modalitet odnosa na temelju jedne precizne antropoloske baze, tj. dostojanstva
ljudske osobe i pojma opceg dobra, koje nije unaprijed definirano, nego proi-
zlazi iz ljudskih odnosa i na njima se zasniva, ovo nacelo sposobno je ovladati
zakonitostima globalizacije.”

U tom smislu razli¢ita su poimanja o tome kako shvatiti nacelo supsidi-
jarnosti u kontekstu globalizacije. Neka od tih poimanja odiSu donekle neo-
liberalnom ideologijom i polaze od ¢injenice da politika, u svim segmentima
drustvenog Zivota, postupno izlazi iz okvira nacionalne drzave i sve viSe biva
apsorbirana ili od ¢imbenika koji djeluju na lokalnoj razini ili od subjekata glo-
balnog karaktera. Jedni nacelo supsidijarnosti interpretiraju kao nacelo koje ¢e
legitimirati nove subjekte na internacionalnom planu (corporate globalisation) ili
»lokalne vlade«; drugi ga upotrebljavaju kako bi se legitimirali nosioci vlasti

2 Davorka VIDOVIC, Neoliberalni model globalizacije i socijalna drzava: pitanje jedna-
kosti, u: Davorka VIDOVIC — Davor PAUKOVIC, Globalizacija i neoliberalizam. Refleksije
na hroatsko drustvo, Zagreb, 2006., 131-146. Usp. takoder: Vlado PULJIZ, Neoliberalizam
i socijalna drzava, u: Davorka VIDOVIC — Davor PAUKOVIC, Globalizacija i neoliberali-
zam, 121-130.

2t Usp. Giorgio VITTADINI, Il principio di sussidiarieta tra storia e prospettiva, u: Pierpaolo
DONATI - Ivo COLOZZI (ur.), La sussidiarieta, 30-31.

2 PAPINSKO VIJECE »IUSTITIA ET PAX«, Kompendij socijalnog nauka Crkve, br. 366.

#  Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 55.
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u pojedinim sektorima (kao Sto je vlast FIFA-e za nogomet na medunarodnom
planu); trec¢i ga shvacaju kao nacelo koje omogucava ogranicenje ili »podno-
Sljivost« globalizacije i postaje jamcem uvazavanja lokalne razine u odnosu na
onu globalnu. U svim interpretacijama cilj je da nacelo supsidijarnosti postaje
promotor alternativnih modela globalizacije poduzeca i trzista.

Globalizacija namece svojevrsnu redefiniciju nacela supsidijarnosti. Na-
ime, sa socioloskog gledista supsidijarnost moze biti shvacena kao nacelo in-
ternog funkcioniranja jedne zajednice ili kao vanjsko nacelo funkcioniranja i
suradnje raznih organizacija medusobno. Moze biti shvacena hijerarhijski ili
nehijerarhijski. Supsidijarnost shvacena hijerarhijski jest ona koju predlaze
Lav XIIL u odnosima izmedu drZave i manjih zajednica, npr. obitelji, ali i goto-
vo svi kasniji dokumenti socijalnog nauka Crkve kada govore o supsidijarnosti
u odnosima medu drzavama, tj. kada se uglavnom radi o tome kako ¢e jedan
glavni autoritet regulirati ostale autoritete. Upravo takav hijerarhijski model u
eri globalizacije viSe ne funkcionira. Drugim rije¢ima, prenijeti odnose drzava
— civilno drustvo na globalnu razinu, ne moZe imati uspjeha. U eri globaliza-
cije valja razmiSljati o supsidijarnosti koja nece biti hijerarhijski ustrojena. U
tom smislu vizija supsidijarnosti pape Lava XIII. i mnogih drugih dokumenata
socijalnog nauka Crkve mora nuzno biti nadopunjena.?

Nacelo supsidijarnosti moze biti interpretirano na dva nacina: kao de-
fenzivno/promotivno i kao vertikalno/horizontalno. Kao defenzivno nastoji
prvenstveno zastititi slabije subjekte drustva, Sto je bila vizija pape Lava XIIL
i njegova hijerarhijskog shvacanja toga nacela. Promotivno je ukoliko nastoji
promovirati autonomiju i stvarateljsku energiju manjih zajednica i organizaci-
ja pokusavajuci motivirajuce djelovati na sve subjekte drustva. Vertikalna sup-
sidijarnost znaci da se djelovanje u jednom drustvu odvija na hijerarhijskom
nacelu i da drzava ili bilo kakav vedi autoritet u tom smislu moze djelovati
supsidijarno, bilo u defenzivnom bilo u promotivnom smislu, pod uvjetom
da ovaj hijerarhijski poredak ne bude narusen. U horizontalnom smislu radi
se o supsidijarnosti koja se odnosi na medusobno djelovanje pojedinih subje-
kata drustva bez nekog izrazitog autoriteta na strani bilo koga. Medusobno se
uvaZzavaju i potpomazu. I drzava se u tom smislu nalazi na istoj razini kao svi
ostali subjekti. Evidentno je da globalizacija zahtijeva razvoj nacela supsidijar-
nosti u njegovoj promotivnoj i horizontalnoj dimenziji i stavlja donekle u dru-
gi plan hijerarhijsku i defenzivnu dimenziju.*® Ovakva usustavljenost nacela
supsidijarnosti jo§ mora zazivjeti u gotovo svim segmentima na kojima mora

# Usp. Isto, 72.
% Usp. Isto, 73-75.
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biti primijenjena, ali to je put kojim krecu pojedine drzave u svom politickom
djelovanju, u reglementiranju socijalne sfere, ali i Europska unija u pokusaji-
ma da na supsidijaran nacin konsolidira odnose drzava clanica sa sredisnjim
ustanovama ove europske asocijacije.

Svjesna mnogih nedorecenosti u supsidijarnom funkcioniranju Europske
unije, Komisija europskih zajednica, 25. 7. 2001. godine, objavljuje dokument
European Governance. A White Paper (Europska vladavina. Bijela knjiga)* u kojem
konstatira kako jos uvijek vlada veliko nepovjerenje gradana u njezine institucije
te iznosi nacela tzv. kvalitetne vladavine: otvorenost, sudjelovanje, odgovornost,
ucinkovitost, uskladenost. Ova nacela trebala bi ucvrstiti temelje proporcional-
nosti i supsidijarnosti: »Od osmisljavanja politicke mjere pa do njezine izvedbe,
izbor razine na kojoj se akcija provodi (od EU do lokalne) i izbor instrumenata
koji se koriste mora biti proporcionalan ciljevima koji se Zele ostvariti. To znaci
da je, prije pokretanja inicijative, nuzno sustavno provijeriti: a) je li javna akci-
ja uistinu nuzna, b) je li europska razina najadekvatnija i c) jesu li mjere, koje
su odabrane, proporcionalne ciljevima. Linearan model Sirenja politickih mjera
odozgo mora biti zamijenjen savrSenim krugom, koji se zasniva na povratnim
informacijama, mrezama i ukljucenosti na svim razinama od stvaranja politike
do izvedbe.«” Sve mjere navedene u ovom dokumentu imaju za cilj Sto efikasni-
je ukljuciti nacionalne i regionalne aktere u proces donosenja politika Europske
unije, u ¢emu kljuénu ulogu ima razvoj civilnog drustva.

Ovladati globalizacijom pomocu nacela supsidijarnosti, tvrdi talijanski
mislilac Pierpaolo Donati, mogucde je samo ako se globalizacija »kostitucio-
nalizira«, a to znaci dati civilnom drustvu i njegovim organizacijama pore-
dak sastavljen od nacela (duZnosti — prava) i regula (ustrojbene norme) koji
¢e ravnati odnosima izmedu raznih komponenata. Taj poredak moze stvoriti
ili »viSa instancac, vlast (gouvernment) ili same institucije drustva (governance).
Dosadasnje moderno drustvo ustrojeno je prema prvom modelu, a postmo-
derno drustvo trebalo bi usvojiti drugi model. To je moguce samo ukoliko se
na razini drzava takva mogucnost predvidi u njihovim ustavima.? Tako je npr.
Italija 2001. godine promijenila svoj ustav i unijela odredbu koja predvida na-
celo supsidijarnosti u funkcioniranju drzave i pojedinih regija, gdje se revalori-
zira supsidijarnost kako u njezinoj vertikalnoj tako i horizontalnoj dimenziji.?”

% Usp. KOMISIJA EUROPSKIH ZAJEDNICA, Europska vladavina. Bijela knjiga, u: Revija
za socijalnu politiku, 12 (2005.) 2, 189-213.

¥ Isto, 193.

% Usp. Isto, 79.

# Usp. Luca ANTONIN]I, La sussidiarieta e la cifra democratica del patto costituzionale,
213; Matteo COSULICH, La sussidiarieta come principio applicato, 77-85. Kako na razini
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Ovladati globalizacijom znaci »globalizirati supsidijarnost« kao oblik
svjetskog upravljanja (gouvernance) drustvenim Zivotom. Nakon krize binoma
drzava - individuum, koji je bio nosilac modernog drustva, dolazi oblikova-
nje drustva koje se inspirira na nacelu supsidijarnosti. Subjekt i nosilac nacela
supsidijarnosti nije drzava ni Europska unija, ni trziste, nego civilno drustvo.
Nacelo reguliranja drustvenim Zzivotom postaje gouvernance — koordiniranje
medu subjektima civilnog drustva, a ne gouvernment — sinonim za monopol
politicke vlasti, politickih i ekonomskih institucija.*

Naravno da se nacelo supsidijarnosti, kao kriterij ovladavanja globali-
zacijom, ne odnosi samo na rjeSavanje pitanja i problematike iz sfere koju je
pokrivala socijalna drzava. To nacelo moralo bi odgovoriti i na neka druga
klju¢na pitanja na koja nisu vise sposobne odgovoriti nacionalne drzave: ne-
kontrolirana uporaba zemnih dobara, tj. sve brZe pretvaranje svijeta koji nas
okruZuje u jednostavnu »robu za razmjenu«; problem sve vece nejednakosti
medu ljudima i narodima koje uzrokuje globalizacija; problem priznavanja
autenticnih prava naroda i pojedinaca; suzbijanje korupcije koja se planetarno
razvija upravo zbog krize legaliteta i nesposobnosti nacionalnih drzava da se
s njom efikasno suoce i pitanje prosirenja demokratskih nacela na sve zemlje
svijeta mirnim putem.*

3. Supsidijarnost i Europska unija

Nacelo supsidijarnosti od 1992. godine postaje klju¢nim pojmom za definiranje
zajednickih i nadnacionalnih te nacionalnih ovlasti drzava clanica u Europskoj
uniji.” Te je godine, naime 7. srpnja, Ugovor iz Maastrichta kojim se ustanovlja-
va Europska unija, u ¢lanku 3b, usvojio nacelo supsidijarnosti kao nacin funk-
cioniranja ove medunarodne zajednice: »Zajednica djeluje u granicama ovlasti
koje su joj dodijeljene i zadataka koji su joj zadani ovim Ugovorom. U sektorima
koji nisu u njezinoj iskljuc¢ivoj kompetenciji Zajednica intervenira, sukladno na-
celu supsidijarnosti, samo ako i u mjeri u kojoj postavljeni zadatci ne mogu biti
ostvareni na zadovoljavajuci nacin od strane drzava clanica te mogu biti, zbog

Europske unije tako i u odnosu na pojedine europske drzave ovo je klju¢no iskustvo: svaki
napredak u primjeni nacela supsidijarnosti, na politickom, ekonomskom ili socijalnom
planu, ovisi ponajprije o promjenama koje ¢e biti unesene u postojece zakonodavstvo.
Otuda valja zapoceti i kada je u pitanju primjena nacela supsidijarnosti u Hrvatskoj.

% Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 79-80.

3t Usp. Isto, 54.

% Usp. Francesca IPPOLITO, Fondamento, attuazione e controllo del principio di sussidiarieta
nel diritto della Comunita e dell’Unione europea, Milano, 2007.
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dimenzije doti¢nog zadatka ili njegovih ucinaka, bolje ostvareni na komunitar-
nom planu. Djelovanje Zajednice ne proteze se izvan granica nuzno potrebno-
ga za ostvarenje ciljeva koje postavlja ovaj Ugovor.« Ovaj je clanak pojasnjenje
uvodnog ¢lanka A u kome se kaZe da se ovim Ugovorom »otvara etapa u proce-
su stvaranja Europske unije u kojoj ¢e odluke biti donasane $to je moguce blize
gradanima«. Ugovor je stupio na snagu 1. 11. 2003. godine.®

Ovako formulirano nacelo pretpostavlja utvrdivanje je li u nekom pita-
nju ili problematicnoj materiji, koji ne spadaju u isklju¢ivu kompetenciju Eu-
ropske unije, djelovanje Unije »efikasnije« nego djelovanje na razini pojedine
drZave clanice. Tri su, dakle, pretpostavke djelovanja Unije sukladno nacelu
supsidijarnosti: da se ne radi o stvarima koje su u iskljucivoj kompetenciji Uni-
je, da pojedina drzava ¢lanica nije u stanju rijesiti neki problem te da Unija to
moze uciniti na »efikasniji« nacin. To, medutim, izaziva nemale poteskoce u
interpretaciji nacela. Ono se, naime, primjenjuje samo u sektorima koji su u
kompetenciji kako Unije tako i pojedinih drzava ¢lanica, ali ne u sektorima koji
su u iskljucivoj kompetenciji ili na komunitarnom ili na nacionalnom planu.
Dodatnu poteskocu stvara ¢lanak 308 (bivsi ¢lanak 235) koji predvida inter-
venciju Unije i onda kada drukcije nije moguce postic¢i zacrtane ciljeve, bez
obzira na to je li ovakav intervent predviden ovim Ugovorom. Ostaje, dakle,
problemati¢na podjela kompetentnosti izmedu Unije i drzava ¢lanica jer se ne
navode sektori u kojima je neka strana kompetentna, nego se opisuju funkcije
koje dvije strane obnasaju.*

U dokumentima Europske unije uglavnom se nacelo supsidijarnosti
shvaca kao kriterij funkcionalne podjele zadataka, $to je prili¢no reduktiv-
no i jednostrano poimanje toga nacela. Pitanje je moZe li u takvim okvirima
zazivjeti i ona Sira i sveobuhvatnija interpretacija koja nacelo supsidijarnosti

¥ O interpretaciji i primjeni ovoga Ugovora u odnosu na nacelo supsidijarnosti postoji
obilna literatura koja opet upucuje na mnoge druge studije o tom pitanju. Razmatra se
vaznost ovoga clanka Ugovora i njegove primjene pogotovo na politickom planu, tj. u
smislu odnosa Europske unije i pojedinih drzava te njihovih kompetencija (vertikalna
supsidijarnost). Ne nedostaje rasprava i u pogledu primjene ove odredbe i u pogledu su-
radnje na socijalnom planu. Usp. Roland BIEBER, Subsidiaritét im Sinne des Vertrages
iiber die Europaische Union, u: Knut W. NORR - Thomas OPPERMANN (ur.), Subsidi-
aritit: Idee und Wirklichkeit, Tlibingen, 1997., 165-184; Christian RENACHER, Das Sub-
sidiaritatsprinzip in der Rechtsprechung des EuGH, u: Anna GAMPER - Peter BUSS-
JAGER (ur.), Subsidiaritit anwenden, 178-202; Herwig van STAA, Subsidiaritdt in der
Praxis des Europarates und des Ausschusses der Regionen, u: Anna GAMPER - Peter
BUSSJAGER (ur.), Subsidiaritit anwenden, 213-217.

* Pitanje tocno definirane kompetencije opéenito je problem kod uspostave nacela supsi-
dijarnosti, kako na razini Europske unije tako i pojedinim drzavama. Usp. Anna GAM-
PER, Subsidiaritat und Kompetenztheorie, u: Anna GAMPER - Peter BUSSJAGER (ur.),
Subsidiaritit anwenden, 109-134.
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shvaca kao kulturalni oblik uspostave jedne nove javne, tj. drustvene sfere u
kojoj se primarno radi o uspostavi nove kvalitete odnosa u drustvu koji nisu
samo funkcionalne naravi.*® Naime, viSe je nego ocito da se u dokumentima
Europske unije nacelo supsidijarnosti shvaca uglavnom u njegovoj vertikalnoj
dimenziji, dok je ona horizontalna zapostavljena. No pozitivha namjera da se
zeli odluke donositi »5to je moguce blize gradanima« opravdava interpreta-
ciju koja u nacinu kako Unija govori o nacelu supsidijarnosti vidi prvenstve-
no poticaj ozivljavanju i revalorizaciji civilnog drustva i njegovih sposobnosti
preuzimanja kljucne uloge u izgradnji modernog europskog drustva. Ostaje
¢injenica da bi horizontalna supsidijarnost bila primjereno sredstvo kako se
Europa, npr. u sferi socijalne problematike, ne bi pretvorila u »super-drzavu«
centraliziranog tipa, nego u sustav koji ¢e valorizirati gradanske inicijative na
tom planu. Takva horizontalna supsidijarnost, medutim, nije spomenuta nije-
danput u vise od 70 000 rijeci od kojih je sastavljen europski ustav.*

Valja napomenuti da je usvajanje nacela supsidijarnosti u dokumentima
Europske unije velikim dijelom plod politickog kompromisa. S jedne strane,
zeljelo se odstraniti strahove Velike Britanije koja je u nacinu djelovanja Uni-
je prepoznala mogucnost erozije vlastitog nacionalnog suvereniteta i stvara-
nja svojevrsne konfederacije drZava te, s druge strane, udovoljiti njemackim
i nekim drugim zahtjevima koji nisu Zeljeli reducirati kompetencije svojih sa-
veznih drzava. Formulacija nacela supsidijarnosti u dokumentima Europske
unije stvara kompromis izmedu dva poimanja kako bi Europska unija trebala
izgledati. S jedne je strane federalisticka vizija, a s druge strane ona minimali-
sticka koja kompetenciju Europske unije ogranicava na pitanje izgradnje Sto je
moguce veceg trzista uz Sto je moguce manje ogranicenje suvereniteta pojedi-
nih drzava u korist institucija Unije.

Pokazalo se, medutim, da je gotovo nemoguce nacelo supsidijarnosti,
onako kako ono funkcionira na nacionalnom planu u federalnim drzavama,
jednostavno primijeniti na razini Europske unije. Dok ustavi pojedinih drzava
jasno ocrtavaju kompetencije srediSnje vlasti i pojedinih drzava, kao npr. u
Njemackoj, Austriji ili Belgiji, to nije slucaj u odnosima Unije i drZava ¢lani-
ca.” Funkcionalisticki model koji usvaja Europska unija, a predvida interven-
ciju Unije kada se inace ne mogu ostvariti ciljevi zacrtani u Ugovoru, ne moze

% Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 56.

% Usp. Luca ANTONINI, La sussidiarieta come principio costituzionale in Europa e in
Italia, u: Pierpaolo DONATI - Ivo COLOZZI (ur.), La sussidiarieta, 93-96.

% Usp. Thomas OPPERMANN, Subsidiaritét im Sinne des deutschen Grundgesetzes, u: Knut
Wolfang NORR — Thomas OPPERMANN (ur.), Subsidiaritit: Idee und Wirklichkeit, 215-226.
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funkcionirati bez jasno zacrtanih kompetencija. To znaci da je gotovo prije sva-
ke uporabe nacela supsidijarnosti nuzno zatraziti misljenje suda o tome je li
Unija u ne¢emu kompetentna ili nije. Tada slijedi kompliciran proces utvrdiva-
nja je li drZava clanica uistinu nesposobna rjesiti problem, je li Unija sposobna
taj isti problem rjesiti na efikasniji nacin. Jednom rijecju, konkretna primjena
nacela supsidijarnosti, sukladno njegovoj formulaciji u dokumentima Europ-
ske unije, izuzetno je problemati¢na.

Ono Sto valja naglasiti sa stajaliSta socijalnog nauka Crkve, gdje je nacelo
supsidijarnosti poprimilo definitivne obrise, ¢injenica je da u dokumentima
Europske unije ovom nacelu nedostaju neke njegove bitne dimenzije. Prije
svega, nedostaje mu izri¢ita povezanost s nacelom solidarnosti bez kojega na-
celo supsidijarnosti postaje tehnickim modelom raspodjele funkcija upravlja-
nja. Zatim, nedostaje njegova povezanost s reciprocnoscu, tj. jasna odredba da
razne sfere drustva moraju biti koordinirane pomocu reciprociteta. Konacno,
nedostaje antropoloska personalisticka vizija koja je u temelju nacela supsi-
dijarnosti, s obzirom da se u temeljnim ugovorima Europske unije uglavnom
zastupa jedna odvise individualisticka vizija ljudskih prava.*® Jednom rijec-
ju, donekle se u dokumentima Europske unije nacelo supsidijarnosti svodi na
tehnicku normu funkcioniranja Europske unije, $to je svojevrsno osiromasenje
toga nacela. S druge strane, Sto je takoder nedostatno, nacelo supsidijarnosti
postaje svojevrstan antipod nacelu suvereniteta.

Problematika odnosa izmedu pitanja suvereniteta i pitanja supsidijar-
nosti, te napetosti koje se pojavljaju u dijalektici izmedu ova dva poimanja
organizacije Europske unije, postaje akutna kada su u pitanju vrijednosti koje
se u kontekstu Europske unije smatraju univerzalnima, kao sto su ljudska
prava. Ove su vrijednosti, naime, usvojene kao nezaobilazne kako u drzav-
nim ustavima tako i u medunarodnom pravu. Postoji razlika kako ¢e se pri-
stupiti promociji i o¢uvanju ovih temeljnih vrijednosti ovisno o tome na Sto
se stavlja naglasak. Nacelo suvereniteta, tj. naglasavanje zadataka koje bi tre-
bale ostvariti drzave clanice, naglasavat ¢e vaznost uloge koju u tom smislu
mogu imati medunarodne organizacije koje ulaze u neki oblik konkurencije
s onima lokalnima. Pristupiti tom problemu sa stajaliSta nacela supsidijarno-
sti znaci usvojiti model asistencije i kooperacije medu raznim asocijacijama.
Pomagati bez pokusSaja uzurpacije postaje lajtmotivom djelovanja sukladno
nacelu supsidijarnosti.”

% Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 68.
¥ Usp. Paolo G. CAROZZA, Sussidiarieta e sovranita negli ordinamenti sovranazionali, u:
Giorgio VITTADINI, Che cosa ¢ la sussidiarieta, 121-129.
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Namece se zakljucak da je, pored svih nedostataka koji se mogu uociti
kako u formulaciji nacela supsidijarnosti u dokumentima Europske unije tako
i u pogledu njegove primjene, pozitivna ¢injenica Sto je to nacelo prihvace-
no kao jedna od temeljnih odrednica bududeg razvoja Europske unije. To je
razvidno i iz pojasnjenja koja tom nacelu daje Ugovor iz Amsterdama (2. 10.
1997.) u kojemu se teziste stavlja na okolnosti koje mogu odrediti intervencije
Unije i njezine kompetencije. Naime, problem je Europske unije u tome $to ne
uspijeva valorizirati sve ono $to se dogada na razini regija koje postupno zado-
bivaju autonomiju unutar nacionalnih drzava ¢lanica. Nacelo supsidijarnosti
ne moze ostati samo jednoznacno vertikalno, tj. definirati odnose izmedu dr-
Zava i institucija Europske unije, nego mora postati i viSeznacno, tj. obuhvatiti i
odnose izmedu Europske unije i regija.*’ Zato, u sklopu Ugovora iz Amsterda-
ma, Njemacka, Austrija i Belgija donose Deklaraciju u kojoj kazu da se djelova-
nje Unije, sukladno nacelu supsidijarnosti, ne ti¢e samo donosa Unije i drzava
¢lanica nego i odnosa Unije i drugih entiteta unutar pojedine drzave clanice,
u mjeri u kojoj ovi entiteti posjeduju zakonodavnu ovlast koju im dodjeljuje
nacionalno zakonodavstvo.*

Problematic¢nost usvajanja nacela supsidijarnosti u dokumentima Eu-
ropske unije nazire se i iz nacina kako se u njima gleda na rjeSavanje proble-
matike iz socijalne sfere. S obzirom da nije prihvatljiv model koji sve prepu-
Sta zakonitostima trzista, kao $to je to bio slu¢aj u SAD-u, a ni model koji sve
prepusta vrhovnom politickom autoritetu, vizija u dokumentima Europske
unije nastoji s jedne strane omoguciti kompetitivnost trzista i, s druge strane,
zadrzati politicku kontrolu nad eventualnim nejednakostima. Temelji soci-
jalnog poretka ostaju trZiste i konkurentnost s jedne strane, te jednake mo-
gucnosti za sve gradane s druge strane.*” Razvidno je da socijalni poredak u
ovoj viziji ostaje samo jedna od varijacija onih modela koji su bili prisutni u
dosadasnjim rjeSenjima unutar drzava clanica. Ovi modeli, medutim, doZiv-
ljavaju duboku krizu.®

% Usp. Luca ANTONINI, La sussidiarieta come principio costituzionale in Europa e in
Italia, 97.

Usp. Annegret EPPLER, Foderalismus-Reform und Européischer Verfassungsvertrag:
Verhandlungspositionen und Kompromissfindung in Fragen der Mitwirkungsrechte
der Lander in Europaangelegenheiten, u: Anna GAMPER - Peter BUSSJAGER (ur.), Sub-
sidiaritit anwenden, 86-108.

# Usp. Romano PRODI, La mia visione dell’'Europa, u: RAZNI AUTORI, Per I'economia
italiana. Scritti in onore di Nino Andreatta, Bologna, 2002., 20.

Usp. Pierpaolo DONATI, Sussidiarieta e nuovo welfare: oltre la concezione hobbesiana
del benessere, u: Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa é la sussidiarieta, 38-40.
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Da bi ubrzala i pospjesila razvoj supsidijarnog djelovanja Europska ko-
misija 2003. godine objavljuje Zelenu knjigu o sluzbama od opceg interesa koja je
trebala pokrenuti raspravu o ovoj problematici. Nakon provedenih konzul-
tacija objavljuje, 2004. godine, Bijelu knjigu o sluzbama od opceg interesa s ciljem
stvaranja neke opce regulative kojom ¢e se ravnati sve drzave ¢lanice kada
budu odredivale kriterije po kojima ce se pruzati javne usluge. * Naglaseno je
glavno nacelo da »sluzbe od opceg interesa trebaju biti organizirane i tako da
budu Sto blize gradanima te da se mora strogo postivati nacelo supsidijarnosti.
Komisija uvazava bitnu ulogu drzava ¢lanica te regionalnih i lokalnih vlasti u
pitanjima sluzbi od opceg interesa. Ta se uloga odrazava u javnim politikama
Zajednice koje se odnose na sluzbe od opceg interesa, a temelje se na razlicitim
stupnjevima djelovanja i koritenju razlicitih instrumenata u skladu s nace-
lom supsidijarnosti«.* Naravno da Komisija namjerava pratiti i vrjednovati
napredak u tom procesu, a »to ponajprije uklju¢uje pristup sluzbama, posebice
medudrzavnim sluzbama od opdeg interesa, na cijelom teritoriju Unije i za
sve grupe stanovnistva, zatim financijsku dostupnost sluzbi, ukljucujudi i po-
sebne programe za osobe s niskim primanjima, fizicku zastitu, sigurnost i po-
uzdanost, kontinuitet, visoku kvalitetu, mogu¢nost odabira, transparentnost
te pristup informacijama pruzatelja usluga i regulatornih tijela.«* Posebna se
pozornost posvecuje financiranju sluzbi od opceg gospodarskog interesa kako
se ne bi poremetila konkurencija unutar zajednickog trzista, Sto otvara potrebu
definiranja kriterija kada i u kojim slucajevima dotacije ovim sluZbama pred-
stavljaju drzavnu pomod.”

4. Kriza socijalne drzave i supsidijarnost

Europa 16. stoljeca bila je popriste vjerskih ratova gdje je vladala klima svoje-
vrsne sveopce netrpeljivosti, Sto je ozbiljno ugrozilo dobrobit cijelog pucanstva
i cijele regije. U ovakvom stanju postavilo se pitanje kako ustrojiti neka pravi-
la ili nacin djelovanja ljudskih zajednica kako bi se nasilje moglo drzati pod
kontrolom i tako osigurati napredak i blagostanje, ali i kakvu-takvu socijalnu
sigurnost. Thomas Hobbes (1588. — 1679.) polazi od uvjerenja kako takvo sta-
nje samo potvrduje vjekovni aksiom da je homo homini lupus, tj. da su nasilje i

#  Usp. KOMISIJA EUROPSKE UNIJE, Bijela knjiga Europske unije o sluzbama od opceg
interesa (2004.), I. dio, u: Hrvatska javna uprava, (2006.) 4, 35-49.

% Isto, 42-43.

4 Isto, 46.

4 Usp. KOMISIJA EUROPSKE UNIJE, Bijela knjiga Europske unije o sluzbama od opceg
interesa (2004.), II. dio, u: Hrvatska javna uprava, (2007.) 1, 37-49.
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neodgovornost sastavni dio ¢ovjekove »naravi, te postavlja pitanje kako pri-
jedi iz sfere prirode ili naravi, tj. iz sfere okrutnosti, ratova, nasilja i socijalnih
konflikata, u sferu civilizacije, tj. sferu odgovornosti, suradnje i socijalne sigur-
nosti. Hobbesov prijedlog novog socijalnog poretka temelji se na ugovoru koji
sklapaju razne strane u konfliktu te na taj nacin nekoj trecoj instanci, Levijatanu
povjeravaju autoritet, ovlast i mo¢ kojima ¢e osiguravati slobodu, socijalni mir
i blagostanje. Sve se strane odricu vlastitih prerogativa u korist trecega koji ¢e
bdjeti nad postivanjem pravila igre te osiguravati da nitko nikome ne povr-
jeduje zajamcenu slobodu. Ovakvo Hobbesovo rjesenje postalo je paradigma
uspostave socijalne drzave, bez obzira na to Sto je ova »treca instanca« koja
ugovorom zadobiva mandat vladanja situacijom u pojedinim povijesnim pe-
riodima bila apsolutni monarh, republika ili drzava. Jednom rijecju, drzava
postaje apsolutnim gospodarom nad sveopc¢im drustvenim Zivotom, a civil-
no drustvo i politika stapaju se u jedinstvenu cjelinu. Svi dosadasnji modeli
uspostave socijalne drzave u Europi temeljili su se na ovakvim Hobbesovim
rjeSenjima u kojima je uspostava i odrZavanje socijalnog blagostanja zadatak
koji izvrSava vrhovni autoritet u drzavi. Svojevrsna varijanta ovoga modela
zazivjela je u SAD-u gdje je socijalno blagostanje stvar samo trzista i njemu
imanentnih pravila, a drzava ima zadatak kontrole kako bi svi trZisni subjekti
postivali neka osnovna pravila trzista.*

Na europskim prostorima modeli uspostave socijalne drzave nastojali su
odgovoiti na novonastale probleme pomocu tzv. »socijalnog uklju¢ivanja« uni-
verzalnog karaktera, tj. davanjem mogucnosti svima da se uklope u drustveni
sustav pod uvjetom da se ispunjavaju odredene karakteristike. To je tzv. »se-
lektivni univerzalizam«: ako netko nema odredene karakteristike, iskljucen je
iz drustvenog sustava. Ulazi se u nacionalni drzavni socijalni sustav (Hobbe-
sova tipa), tj. u posjed odredenih prava i duznosti na temelju kojih netko stjece
»socijalno gradanstvo«, na razne nacine: davanjem beneficija, davanjem poti-
caja itd. Ovakav model socijalnog ukljucivanja usao je u krizu zbog nekoliko
¢imbenika. Prvi je cimbenik problem kriterija na temelju kojih se nekome nesto
daje ili na temelju kojih netko moZe ravnopravno sudjelovati u natjecajima
i kompeticiji, uslijed ¢ega neminovno nastaju kategorije ukljucenih u sustav
i kategorije iskljucenih iz tog sustava. Sve je zapravo prepusteno samovolji
drZave. Drugi je ¢imbenik cinjenica da se kriteriji mijenjaju: uglavnom su to
bili kriteriji pripadnosti jednoj drzavi (kriteriji moderne), dok sve viSe danas
na snazi dobivaju kriteriji koji djeluju na temelju pripadnosti nekoj drustvenoj

% Usp. Pierpaolo DONATI, Sussidiarieta e nuovo welfare: oltre la concezione hobbesiana
del benessere, 33-37.
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skupini (kriteriji postmoderne). Netko je ukljucen u drustvene sustave ne zato
jer je gradanin jedne drzave, nego zato jer pripada nekoj socijalnoj skupini, ne-
ovisno o drzavi. Tu nastaje mogucnost preokreta u smjeru stvaranja novog so-
cijalnog poretka ili modela na temelju nacela supsidijarnosti. Rada se svojevr-
sna fleksibilizacija uklju¢ivanja u drustvene sustave: netko moze biti ukljucen
pod odredenim uvjetima, u odnosu na samo neke situacije, samo na odredeno
vrijeme itd. Sve to znaci da novi socijalni poredak ili ustroj socijalne drZave
mora rijesiti temeljnu dilemu: dopustiti socijalnu diferencijaciju, ali i osigurati
dovoljnu socijalnu integraciju. Mora drustvo uciniti neovisnim o drzavi, ali
mora sve koordinirati i usmjeravati prema zajednickom dobru: novi socijalni
poredak moze nastati samo kao alternativa Hobbesovim rjeSenjima u kojima
drzava ima monopol nad drustvom u smislu jednog »supsidijarnog socijalnog
poretka« utemeljenog na odnosima drustvenosti i pluralnosti.”

Razlozi su krize dosadasnjih modela uspostave socijalne drzave mnogo-
struki. Ponajprije, u svim tim modelima, kada se radi o tome tko i u kojoj mjeri
ima udjela u socijalnim programima, drugim rije¢ima tko ima pravo na gra-
dansku pripadnost sa svim pravima i duznostima, vaznost imaju samo kriteriji
ekonomske i politicke naravi. Svi ostali ¢imbenici ostaju u drugom planu. Za-
tim, svi dosadasnji modeli poznaju samo kombinaciju individualnih sloboda s
jedne i kolektivne kontrole s druge strane. Ne postoji nikakva alternativa koja
bi uvazavala i odnose medu ljudima, oblike njihova udruzivanja itd. Konacno,
ako se svi modeli socijalne drzave temelje na svojevrsnoj razmjeni ekonomskog
ili politickog tipa, kako ce status »gradanina« steci osobe koje su zapostavljene i
nesposobne za bilo kakvu razmjenu? Ovi modeli nuzno radaju nepravdu koja sa
sobom nosi sve ve¢u mogucnost socijalnih patologija. Stoji tvrdnja da je na djelu
proces velike preobrazbe socijalne drzave te kako »valja tragati za novim obli-
cima socijalne solidarnosti u drustvu. Iskustvo nam svjedoci kako manjak soci-
jalne pravde i solidarnosti povecava socijalnu patologiju, a to, kao sto pokazuje
primjer SAD-a, dovodi do toga da socijalnu supstituira policijska drzava«.®

Postoji li alternativa dosadasnjim, tzv. Hobbesovim sustavima socijalne
drZave? Alternativa je nuZna pogotovo iz dvaju razloga. Ponajprije, globali-
zacija namece drustvene sustave koji ne priznaju autoritete kao Sto je to bio
Levijatan Thomasa Hobbesa. Autoriteti postaju »desakralizirani« i opstaju za-
hvaljujuci drugim kriterijima nego Sto su bili oni koji su se temeljili na ugovoru
zaracenih strana u Europi 16. stolje¢a. Osim toga, i civilno drustvo radikalno

¥ Usp. Isto, 27-31.
% Vlado PULJIZ, Neoliberalizam i socijalna drzava, 129; usp. Pierpaolo DONATI,
Sussidiarieta e nuovo welfare: oltre la concezione hobbesiana del benessere, 41-42.
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se promijenilo u odnosu na ono iz 16. i 17. stolje¢a. Danasnji su gradani zreliji,
samosvjesni, kreativniji, samostalno pristupaju rjeS8avanju problema, razvijaju
tercijarni sektor, jednom rijecju, Zele biti tvorci vlastitog boljitka, a ne sve pre-
pustiti autoritetu neke »trece instance«.”

Svaka alternativa dosadasnjim modelima socijalne drzave mora voditi
racuna o nekoliko nepobitnih ¢injenica. Prvo: novi model socijalne drzave ne
mozZe biti stvoren na temelju jedne negativne antropologije kao Sto je to bilo u
Hobbesovu rjesenju. Covjek nije samo zvijer koju je potrebno kontrolirati nego
osoba s dostojanstvom i pravima, sposoban stvarati solidarne odnose, biti ak-
tivan kreator vlastite egzistencije. Drugo: novi model socijalne drZzave ne moze
biti ogranicen samo na dosadasnju podjelu izmedu javnog sektora (drzava) i
privatnog (trziste koje se ravna prema nacelu homo homini lupus). Pravi izazov
predstavljaju novi oblici usluga koje su od opceg interesa i valja ih vrjednovati
neovisno o tome tko te usluge daje. Ocito je da novi socijalni modeli moraju
obuhvacati i sektore koji se smjestaju izmedu drzavnog i privatnog sektora,
kao $to su npr. razne udruge ili drugi raznovrsni oblici gradanskog udruzi-
vanja. Trece: kulturalni i religiozni identiteti ne smiju biti shvac¢eni samo kao
privatni oblici Zivota gradanina pojedinca, tj. beznacajni u javnom sektoru i u
socijalnoj drZzavi. S obzirom da su te razlike uvijek prisutne i mogu izazvati
sukobe, valja ih ukljuéiti u stvaranje novih modela socijalne drzave. Cetvrto:
umjesto da cjelokupna kontrola nad ucincima socijalne drzave bude centralizi-
rana u politickim i socijalnim institucijama drZave, ona mora postati zadatkom
raznih grupacija koje ¢ine tzv. socijalnu mrezu. Jednom rijecju, novi modeli
socijalne drzave ne sastoje se u daljnjem apsolutiziranju individuuma, nego u
uvaZzavanju svekolikih odnosa koje covijek i gradanin uspostavlja, u uvazava-
nju svih oblika njegova organiziranja s ciljem aktivnog sudjelovanja u stvara-
nju socijalne drzave i blagostanja, kako individualnog tako i kolektivnog.

Svaki alternativni model socijalne drzave mora usvojiti drukdiju definiciju
pojmova dobrobiti i blagostanja. Nedovoljno je ove pojmove shvatiti isklju¢ivo u
materijalistickom, utilitaristickom i individualistickom smislu. Oni u svojoj de-
finiciji sadrZavaju prvenstveno sve ¢ovjekove odnose i nacine organiziranja koji
imaju cilj uciniti ¢ovjeka aktivnim kreatorom vlastite egzistencije. Sre¢a covjeka
rada se u odnosima, a ne u stvarima ili robi. To znaci da ¢e sve mjere koje bude
usvojila nova socijalna drzava morati, kao conditio sine qua non, ukljuciti i eticku
dimenziju. Alternativa Hobbesovoj drzavi nije minimalna drzava (Proudhon),
nego »odnosna« drzava, drzava koja se temelji na odnosima.*

3t Usp. Isto, 42-43.
2 Usp. Isto, 43-47.

31



32

J. Grbac, Politicko-drustveni vid supsidijarnosti.
Teoretsko utemeljenje supsidijarnosti u drustvenom i politickom Zivotu

Valja napomenuti kako postoji opravdana bojazan da ce prijelaz na nove
modele socijalne drzave koji naglasavaju vaznost civilnog drustva i njegovih
sloboda, a nastoje smanjiti udio drzave u cjelokupnom planiranju i organizi-
ranju drustvenog djelovanja, u dogledno vrijeme doZivjeti svojevrsno uspo-
ravanje, zahvaljujuci trendovima koji dolaze iz SAD-a nakon 11. rujna 2001.
godine. Naime, nakon velikog teroristickog napada, SAD kao prioritet, umje-
sto slobode, uvodi sigurnost. Prisutna je na americkim prostorima teZnja za
ponovnim jacanjem drzave i njezinih institucija koje e biti prilagodene rizici-
ma globalizacije.”

Ovo svakako moZe usporiti nacelnu spremnost ustroja drustva sukladno
nacelu supsidijarnosti, ali, barem Sto se europskih prostora tice, proces »globa-
liziranja supsidijarnosti« ne moze biti zaustavljen.

5. Supsidijarnost u kontekstu demokratskog politickog sustava

Nacelo supsidijarnosti nije samo neko normativno nacelo nego proizlazi iz jed-
ne precizne antropoloske vizije. Radi se o metafizickoj definiciji osobe, njezine
drustvene dimenzije, zbog ¢ega drustvo ne moze biti »iznad« individuuma.
Ono moze biti samo plod odnosa medu osobama i, u odnosu prema osobi, biti
funkcionalnog karaktera. Sli¢cno moZemo redi i za poimanje zajedni¢kog dobra
koje, u odnosu na osobu, ima tri karakteristike: respekt ljudske osobe, drustve-
ni boljitak ili boljitak skupine te stabilnost i sigurnost pravednog poretka. Sve
su to logicne posljedice metafizickog poimanja osobe gdje je osoba metafizicki
nadredena drustvu i drzavi.

Ova metafizicka superiornost osobe nad drustvom i drzavom tice se
i superiornosti zajednica, kao $to je obitelj, u odnosu na drustvo i drzavu.
Zajednica je metafizicka stvarnost, drustvo to nije. Zajednica ima smisao po-
stojanja u njoj samoj, drustvo ga ima u odnosu na cilj koji Zeli postici. Me-
tafizicki je zajednica superiorna nad drustvom. Nuzno je, stoga, da nacelo
supsidijarnosti pociva na definiciji osobe i onim oblicima zajednice koji su
pretpostavka postojanja drustva.>

Moze li ovakvo poimanje nacela supsidijarnosti biti kompatibilno s mo-
dernim ustrojem demokratskog drustva? PokuSaji uvodenja toga nacela u
sveopce funkcioniranje javnog zivota drzave, drustva i medunarodnih odnosa

% Usp. Andelko MILARDOVIC, Neoliberalna globalizacija. Transformacija drustva i dr-
zava u doba druge moderne, u: Davorka VIDOVIC — Davor PAUKOVIC, Globalizacija i
neoliberalizam, 72-73.

* Usp. Paolo del DEBBIO, Fondamenti filosofici del principio di sussidiarieta, 51-58.
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predstavlja, kako neki rekose, »tre¢u reformu« u povijesti demokracije. Radi
se 0 sasvim novom nacinu kako »demokratizirati demokraciju«. Prva reforma
bila je u prijelazu gradova-drzava iz njihova nedemokratskog statusa u demo-
kratske entitete i republike (5. stoljece prije Krista). Druga reforma dogodila se
kada se demokracija unutar gradova-drzava (direktna demokracija) pretvorila
u predstavnicku demokraciju drzava-nacija (indirektna demokracija). Ono $to
je bilo moguce posti¢i unutar malenih polisa, izravnim ukljucivanjem naroda
u sve odluke koje su bile vazne za Zivot, postalo je nemoguce u Sirim okviri-
ma. Treca reforma bila bi ona aktualna: kao odgovor na krizu drzave-nacije,
nastaju novi entiteti nadnacionalnog i transnacionalnog karaktera (Europska
unija, Svjetska trgovinska organizacija, Medunarodni monetarni fond). Drza-
ve-nacije postaju nesposobne same rjeSavati mnoga pitanja i moraju dio svog
suvereniteta prepustiti nadnacionalnim organizacijama.”

Ova trec¢a faza reforme demokracije posebno je problematicna, prije sve-
ga stoga jer vec¢ina nadnacionalnih organizacija nije izabrana demokratskim
putem. Predstavnike u Monetarnom fondu ili Svjetskoj trgovinskoj organiza-
ciji nije nitko birao, a i unutar Europske unije glavne strateske odluke donose
se na razini Europske komisije, a ne u parlamentu, jedinom organu u koji su
gradani birali predstavnike. To moze imati dalekosezne posljedice.*

Dok se u prvim dvjema reformama demokracije uspjelo zadrzati osnove
demokratskog odlucivanja, u ovoj trecoj fazi, u dijelektici izmedu efikasnosti i
demokratske participacije, ova druga dimenzija izlazi bitno narusena. Novo-
nastajuci medunarodni organizmi bacaju u krizu modalitete demokrati¢nosti
koji su bili ustaljeni u drzavama-nacijama. Glavni je lijek takvom stanju po-
liticka revalorizacija civilnog drustva sukladno nacelu supsidijarnosti, tj. po-
kuSaj da civilno drustvo postane odlucujudi ¢cimbenik politickog djelovanja i
odlucivanja, aliijedan od glavnih nosilaca sveukupnog drustvenog Zivota. Na
taj bi nacin onaj antropoloski i filozofski temelj nacela supsidijarnosti postao
sredstvom ozdravljenja modernog demokratskog sustava.

Razlog zasto bi moderne demokracije unijele nacelo supsidijarnosti u
vlastite ustave leZi u ¢injenici da je demokracija gradena na nacelu predstav-
niStva (indirektna demokracija) ve¢ donekle nadidena zato jer svi moderni
ustavi predvidaju neke vrijednosti koje se smatraju ustavnima ili apsolutnima
i koje uvijek vrijede bez obzira na nacelo vec¢ine i manjine u demokratskom

% Usp. Luca ANTONINI, La sussidiarieta e la cifra democratica del patto costituzionale, 214.

% Usp. Peter BUSSJAGER, Die Beteiligung nationaler und regionaler Parlamente an der
EU-Rechtsetzung — Chance oder Vortduschung von Partizipation, u: Anna GAMPER -
Peter BUSSJAGER (ur.), Subsidiaritit anwenden, 61-76.
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sustavu. Stupanj sloboda, lista vrijednosti i prava definiraju limit nacela vec¢ine
u modernoj demokraciji.

Ovdje postaje razvidno da reforma moderne demokracije ne moze biti
ucinkovita ako ne usvoji nacelo supsidijarnosti. Naime, dok se danas s jedne
strane naglasavaju slobode u sferi privatnog zivota (spolna sloboda, sloboda
na smrt, na pobacaj), ne postoji isto takva spremnost priznavanja socijalnih
sloboda (kao $to je npr. sloboda odabira usluga izmedu javnih (drZavnih) ili
privatnih subjekata itd). A upravo se ovdje odigrava glavna reforma moderne
demokracije: prijelaz iz sloboda koje osigurava drzava (stara socijalna prava)
na slobode koje osigurava drustvo (nova socijalna prava). Naravno da je pret-
postavka svega prijelaz iz jedne negativne antropologije (homo homini lupus) na
pozitivnu viziju covjeka koja ¢e vrjednovati ¢ovjekovu kreativnost i poduzet-
nost.” U suprotnom demokracija ostaje bez svog temelja, a to je Covjek koji Zeli
biti aktivan kreator svoje svakodnevice, bez potrebe da svoje teznje prepusti
nekom modernom Levijatanu, pa zvao se on i politicki sustav moderne indi-
rektne demokracije. Naime, postalo je nemoguce gradanstvo nacionalnog tipa
pretvoriti u gradanstvo planetarnog tipa. Valja stvoriti drustveno gradanstvo
koje izrasta iz samoga drustva i njegovih organizacija, nacela i regula, bez ika-
kva politickog monopola, ali koje ¢e uvazavati politicku vlast koja ¢e jamciti
postivanje regula u sektorima od javnog interesa.”

S pravom se, dakle, supsidijarnost definira kao »opc¢a norma narav-
nog prava koja se nalazi u temelju svakog uredenja ljudskog drustva«,* a
»demokratski sustav, po svojoj naravi, crpi unutarnju snagu i nalazi svoje
opravdanje upravo u zalaganju, prije svega, na individualnoj i mjesnoj razi-
ni. U njegovoj je biti poticati ljude, pojedince i slobodna udruZenja gradana
na odgovorno zalaganje u politickom, socijalnom, gospodarskom i kultural-
nom Zzivotu«.®

6. Politicko uredenje drzave i supsidijarnost

S politicke tocke gledista supsidijarnost stavlja u drugi plan pitanje oblika vla-
sti, a odnosi se na problem do koje granice seze prvenstveno politicki autoritet,
na temelju kakvih kriterija i s kakvim zadatcima. U tom smislu supsidijarnost

7 Usp. Luca ANTONINI, La sussidiarieta e la cifra democratica del patto costituzionale,
215-218.

% Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 82-83.

Josip JELENIC, Ostvarivanje nacela supsidijarnosti, 330.

8 Isto, 327.
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moze biti efikasno sredstvo nadilaZenja moderne krize tradicionalnog oblika
politike koja svoju demokraticnost temelji na izboru predstavnika, na nacelu
suvereniteta pojedinaca. Nacelo supsidijarnosti ponovno u prvi plan stavlja
sve mogucnosti uspostave suvereniteta zajednice ili naroda.®!

Ovdje imamo u vidu prvenstveno tzv. vertikalnu supsidijarnost koja se
artikulira oko pitanja do koje mjere i na koji nacin sredisnja politicka vlast ili
uopce visa instanca politicke moc¢i moze ili mora uvazavati nize instance u
drzavi, kao $to su regije, pokrajine, gradovi ili op¢ine.®

Temeljni je problem u tome $to je teSko nacelo supsidijarnosti primijeniti
viSe-manje na jednak nacin u raznim europskim sredinama koje su izrasle iz ra-
zli¢itih zakonodavnih pretpostavki vlastitog politickog ustroja. Vertikalna sup-
sidijarnost, primijenjena na politicki sustav, bila je primjenjivana uglavnom u
anglosaksonskim srdinama gdje postoji specificno zakonodavstvo (tzv. common
law), razli¢ito od onoga u drugim europskim zemljama. Ondje postoji zakonska
regulativa koja polazi od pretpostavke da lokalna zajednica rjesava sve lokalne
probleme jer to spada u njezinu »naravy, te bilo kakva direktiva odozgo nije po-
trebna niti zakonski moguca. Lokalna vlast obraca se visoj instanci samo kada
i ukoliko to smatra potrebnim. Inicijativa krece od niZe instance prema vi$oj. U
ostalim sredinama lokalna zajednica rjeSava ona pitanja koja su joj dodijeljena
snagom neke norme doti¢nog zakonodavstva. Lokalne zajednice nemaju gene-
ralne i »naravne« kompetencije koje bi im bile vlastite snagom njihova posto-
janja. Njihova je kompetencija samo ona koja je definirana normom. Obracaju
se viSoj instanci kada to norma ili ustavni propis propisuje. Drugi je problem
$to nije dovoljno teoretski omoguciti svojevrsnu autonomiju lokalnoj zajednici,
nego joj se izvrSenje zadataka u njezinoj kompetenciji mora i efektivno omogu-
¢iti. Drugim rije¢ima, supsidijarnost na politickom planu koja poprima oblik
nekog modela federalizma kao pretpostavku trazi i fiskalnu supsidijarnost ili
fiskalni federalizam. U tom je smislu supsidijarnost na politickom planu ne-
djeljivo povezana sa supsidijarnos¢u na gospodarskom i socijalnom planu.®®
Jednom rijecju, nedovoljno je vertikalnu supsidijarnost poistovjetiti s decentra-
lizacijom. Radi se prije svega o potenciranju autonomije raznih institucionalnih
subjekata s ciljem nadilaZenja podjele izmedu lokalnih i nacionalnih interesa.
Radi se o definiranju potreba od javnog znacaja kojima udovoljavaju ravno-
pravno kako lokalne zajednice tako i srediSnja vlast. Pod odredenim uvjetima

¢ Usp. Giorgio VITTADINI, II principio di sussidiarieta tra storia e prospettiva, 17.

62 Usp. Ivan BORAS, Nacija-drzava, demokracija i regionalizam, Zagreb, 1994.

8 Usp. Maurizio Ettore MACCARINI, I modelli di attuazione della sussidiarieta orizzon-
tale, u: Pierpaolo DONATI - Ivo COLOZZI (ur.), La sussidiarieta, 115-116.
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supsidijarnost zahtijeva centralizaciju, tj. centralizirane institucije koje ¢e omo-
guciti ostvarenje supsidijarnosti. Iskustvo iz Madarske govori da je ondje bila
potrebna decentralizacija ne zato jer to zahtijeva nacelo supsidijarnosti, nego je
decentralizacija bila potrebna kako bi se mogla ostvariti supsidijarnost.**

U tom smislu federalizam moze biti shvacen na dvojak nacin: kao ras-
podjela vlasti na teritoriju, od srediSta prema periferiji (iskljucivo vertikalna
dimenzija supsidijarnosti), ili kao sustav koji ¢e spojiti vertikalnu i horizontal-
nu supsidijarnost, tj. otvoriti prostor novim drustvenim subjektima, neprofit-
nim udrugama i obiteljima koje tako postaju proizvodacima dobara neovisno
o ogranicenjima drZavne vlasti. Federalizam tako mozZe biti sustav srediSnje
vlasti koja daje svojevrsnu koncesiju (a ne pravo) regijama, tako $to sredi$nja
vlast ostaje hijerarhijski jaca od pokrajinskih vlasti, ali moze biti sustav pokra-
jinskih vlasti bez sredisnje vlasti, osim one koja ¢e koordinirati ono najnuznije.
U ovom modelu federalizam nije decentralizacija, jer dok u decentralizaciji
ostaje uvijek na snazi jaka sredisnja vlast, superiorna nad ostalima, u drugom
modelu federalizma pojedine vlasti ostaju hijerarhijski istovrijedne. Prvi je
model onaj prema kojemu funkcionira politicki sustav u SAD-u, a drugom
modelu tezi Europska unija u svojem zakonodavstvu.® Jedno je sigurno: svi
dosadasnji oblici federalizma ili federacije ne inspiriraju se nuzno na nacelu
supsidijarnosti. Abraham Lincoln formulira nacelo supsidijarnosti u smislu da
je zabranjeno sredis$njoj vladi intervenirati u kompetencije manjih zajednica
(nacelo laissez-faire). Papa Lav XIII., naprotiv, shvaca supsidijarnost kao duz-
nost intervencije ondje gdje je to potrebno kako bi se osigurala naravna prava
osobama i zajednicama.®

S obzirom da se politicka situacija u modernoj Europi znatno promijenila
jer, za razliku od 50-ih godina proslog stojeca, kada je samo Njemacka bila
federalna drzava, danas vecina europskih drzava jest ili ide u smjeru federa-
lizma.”” Postavlja se temeljno pitanje kako spojiti federalizam i horizontalnu
supsidijarnost kako bi se nadiSao dosadasnji sustav politickog uredenja kako
nacionalnih drzava tako i medunarodne zajednice. To je moguce ostvariti tzv.
integralnim federalizmom, svojevrsnim spojem federalizma i personalizma,

6 Usp. Peter KOSLOWSKI, Subsidiaritét als Prinzip der Koordination der Gesellschaft, u:
Knut Wolfang NORR - Thomas OPPERMANN (ur.), Subsidiaritit: Idee und Wirklichkeit,
40-41.

% Usp. Luca PESENTI, Federalismo e sussidiarieta: un nesso necessario?, u: Pierpaolo
DONATI - Ivo COLOZZI (ur.), La sussidiarieta, 38.

6 Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 65-66.

¢ Usp. Luca ANTONINI, La sussidiarieta come principio costituzionale in Europa e in
Italia, 96-97.
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tj. federalizmom koji nije shvacen samo kao model organiziranja drzave u ne-
kom hijerarhijskom smislu preko vertikalne supsidijarnosti, nego kao sveop¢i
model organizacije drustva, pocevsi od bazi¢nih zajednica i posrednickih ti-
jela, kako smatra francuski mislilac Alexandre Marc. Ovakav se federalizam
definira cetirima pojmovima a to su: autonomija, kooperacija, supsidijarnost i
participacija. Autonomija pojedinih entiteta unutar drzave jedini je nacin da se
osigura donosenje odluka sto je moguce blize ljudima i omoguci visestruki na-
¢in stjecanja »prava gradanstva, a ne samo onaj koji je povezan uz pripadnost
jednoj centraliziranoj drzavi. Kooperacija omogucava nadilazenje individua-
lizma i anarhije te slobodno organiziranje gradana s ciljem rjeSavanja zajednic-
kih problema. Supsidijarnost Zeli omoguditi da se rjeSenja problema donose
ondje gdje problemi nastaju. Participacija zeli biti alternativa demokratskom
modelu uredenja drustva kakvo danas poznajemo gdje gradanin postaje ak-
tivnim sudionikom politike samo kod izbora. U ovakvom obliku federalizma
otvara se mogucnost sudjelovanja u politickom Zivotu na svim razinama i u
svim oblicima organiziranja gradana. Naravno da postoje i drukciji modeli
shvacanja federalizma. No, ono sto ih objedinjuje svakako je poimanje nace-
la supsidijarnosti prema kojemu ¢e drzava intervenirati u rjeSavanju proble-
ma samo ukoliko niZe drustvene zajednice i skupine nisu u stanju to uciniti.®®
Drugim rije¢ima, nacelo supsidijarnosti ima svoje mjesto u kontekstu federa-
lizma samo ukoliko ovaj uspije usvojiti kako vertikalnu tako i horizontalnu
dimenziju toga nacela. MozZda je najdalje na ovim europskim prostorima isla
Njemacka gdje je Ustavni sud prosudio da viSe politicke instance, npr. op¢ine,
koje vlastitim poduzecima Zele ostvariti neke usluge od opceg interesa, mora-
ju dokazati ne samo da to mogu uciniti »isto tako dobro« kao privatni subjekti,
nego da to mogu uciniti »bolje« od ovih posljednjih. Sli¢nih primjera imaiu
SAD-u. Koliko je pojam autonomije vazan za uspostavu nacela supsidijarnosti,
razvidno je i iz ¢injenice da su se npr. u Italiji prve eksplicitne formulacije i pri-
mjene nacela supsidijarnosti, i u njegovoj horizontalnoj dimenziji, dogodile u
kontekstu reforme teritorijalnih autonomija i njihovih napora oko organizacije
socijalne problematike. Simptomaticno je da su se ondje novi modeli socijalne
drzave koji viSe uvazavaju supsidijarnost poceli primjenjivati najprije u poje-
dinim regijama, a tek potom na drzavnoj razini. Naravno da je ovdje klju¢nu
ulogu odigrala reforma talijanskog ustava u kojemu je, u ¢lanku 118, usvojeno
nacelo supsidijarnosti.®

6 Usp. Luca PESENTI, Federalismo e sussidiarieta: un nesso necessario?, 42-45.
% Usp. Luca ANTONINI, La sussidiarieta come principio costituzionale in Europa e in
Italia, 100-103.
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Kako u SAD-u tako je i u Europi, kada je u pitanju federalizam, nacelo
supsidijarnosti shvaceno je uglavnom u politickom smislu rijeci, a jos uvijek
nedovoljno kao nacelo koje obuhvaca i druge nepoliticke sfere. Jasno je da
takvo shvacanje i primjena nacela supsidijarnosti olako mogu Sirom otvoriti
vrata nekom novom obliku lokalnog centralizma.”

Ocito je, na politickom planu, glavni problem supsidijarnosti njegova
pozicija izmedu politike i prava. Naime, kada govorimo o nacelu supsidijar-
nosti koje bi trebalo postati zakonodavno i administrativno nacelo funkcioni-
ranja drzave i drustva, glavni problem sastoji se u tzv. »konstitucionaliziranju
supsidijarnostic, tj. u stvaranju juridickog aparata koji ¢e takvo funkcioniranje
omoguciti. Iskustva govore kako se cesto dogada da se konkretna primjena
kako vertikalne tako i horizontalne supsidijarnosti, ¢ak i kada je u skladu s
ustavom, sokobljava s mnogim drugim juridickim odredbama. Jednom rijec-
ju, i u zemljama koje su ucinile znac¢ajan napredak u primjeni nacela supsidi-
jarnosti, pogotovo u smislu koordiniranja djelatnosti izmedu drzave i regija,
gradova i opcina, osjeca se potreba jasnijeg juridickog definiranja ovog nace-
la. Ovaj nedostatak posebno je vidljiv kada ustavni sudovi donose odluke o
tome kako primijeniti nacelo supsidijarnosti. Naravno da u tom smislu glavni
teret posla pada na leda zakonodavcu i pravnoj znanosti. Jos uvijek se, me-
dutim, nacelo supsidijarnosti smjesta prvenstveno u sferu politke, a manje
u sferu prava.”! Izmedu ostaloga, postavlja se pitanje: ako sredisnja drzavna
vlast omogucava administrativnu supsidijarnost, tj. decentralizaciju sluzbi i
kompetencija, ostaje li zakonodavna vlast samo u rukama srediSnje vlasti ili
se i ona supsidijarno pomice na niZe instance? Ovo pitanje razlicito je rijeSeno
u razlic¢itim drzavama.”

Ovaj se problem, opet na politickom planu, jos jace namece kada je u pita-
nju vertikalna supsidijarnost koja bi trebala definirati odnose unutar jedne drza-
ve, izmedu regija ili saveznih drzava s jedne strane, te lokalne zajednice, op¢ina
i gradova s druge strane. Zorno to pokazuju primjeri iz Italije i Austrije.

U Italiji se vertikalna supsidijarnost jos uvijek ogleda u ¢injenici da je,
na inicijativu drzave, svaka pojedina regija obvezatna ustrojiti se supsidijar-
no, tj. djelovati u koordinaciji sa subregionalnim organizacijama, zbog cega
su obvezatne ustrojiti i posebno tijelo koje bi takav supsidijarni model dje-

0 Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 67.

™ Usp. Fulvio CORTESE, Sussidiarieta come principio legislativo e amministrativo, u:
Anna GAMPER - Peter BUSSJAGER (ur.), Subsidiaritit anwenden, 61-76.

Kako to izgleda u Italiji, gdje legislativa ostaje uglavnom u nadleznosti drzave, usp.
Matteo COSULICH, La sussidiarieta come principio applicato, 77-78.
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lovanja poticao i koordinirao. Regije koje imaju poseban status, kao Sto su
npr. regije Bolzano i Trento mnogo toga rjeSavaju na svoj specifian nac¢in. U
Austriji primjena nacela supsidijarnosti ide korak dalje i ne ostaje rezervira-
na na regionalnu sredinu. Naime, u Austriji postoji federacija op¢ina (Geme-
indebund) i federacija gradova (Stidtebund). Ove dvije federacije punopravno
predstavljaju interese gradana. U praksi su se uvazili svi oni povijesni oblici
samoorganiziranja gradova i opc¢ina koji su ve¢ postojali, ali su sada dobili
vedi juridicki i zakonodavni znacaj i na nacionalnom planu. Unutar federacije
op¢ina postoje posebne regionalne sekcije zaduzene za odnose izmedu ove
federacije i regija. Ova federacija od 1996. godine ima svoj ured u Bruxellesu, a
unju je ukljuceno oko 70% cjelokupnog austrijskog gradanstva. Sli¢no je orga-
nizirana i federacija gradova koja takoder ima definirane odnose s drzavom,
regijama i ustanovama Europske unije. VaZno je napomenuti da obje federacije
jesu predstavnicka tijela i taj im status daje Ustav. Olakotna okolnost u Austri-
jli jest Cinjenica da je drzava zapravo samo »prepoznala« ve¢ postojece obli-
ke samoorganiziranja, dok u mnogim drugim zemljama ona mora tek iznaci
oblike suradnje sredisSnje vlasti i nizih instanci. No iskustva iz zemalja koje
su barem donekle usvojile nacelo supsidijarnosti u raspodjeli ovlasti izmedu
raznih razina vlasti u jednom drustvu govori da je uvijek nuzno uspostaviti
jedan organ koji ¢e ovu raspodjelu koordinirati. Tako je npr., nakon sto je Ugo-
vor iz Maastrichta nalozio svim drzavama clanicama strozu kontrolu javne
potrosnje, u Austriji je ustanovljen tzv. Konsultationsmechanismus, mehanizam
koji to pitanje rjeSava unutar drzave, tj. raspodjeljuje koje ovlasti i zaduZenja
imaju razne vlasti, a sve s ciljem smanjenja javne potrosnje. Ovaj mehanizam
tako sprjecava da viSe instance onim niZima prepustaju neke ovlasti ali ne i
dodatna financijska sredstva. Tko ne postuje ove zahtjeve, snosi sankcije. Sve
s ciljem fleksibilizacije usluga koja ¢e smanijiti javnu potrosnju, kao Sto nalaze
Ugovor iz Maastrichta.”

Za uspostavu takve vertikalne supsidijarnosti nije dovoljno da sredi$nja
vlast ili opéenito viSe instance same odlucuju koje ¢e ovlasti prepustiti nizim
instancama i s kakvim ¢e ih financijskim kvotama popratiti. O tome mora od-
lucivati i taj prijenos nadzirati neki neovisan mehanizam koji je prihvacen od
svih razina vlasti i kao takav namece i eventualne sankcije.”

7 Usp. Giuseppe AVOLIO, La sussidiarieta tra regioni e comuni, u: Anna GAMPER - Peter
BUSSJAGER (ur.), Subsidiaritit anwenden, 1-16.

7 S kakvim se problemima susrece pokusaj podjele kompetencija sukladno vertikalnom
poimanju nacela supsidijarnosti na politickom planu uredenja drzave, usp. u: Anna
GAMPER, Subsidiaritat und Kompetenztheorie, 119-134.
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7. Supsidijarnost i civilno drustvo

Nuznost ozivaljavanja civilnog druStva u modernim demokratskim drza-
vama, kao okvira unutar kojega je uopce moguce govoriti o primjeni nacela
supsidijarnosti, pogotovo u njegovoj horizontalnoj dimenziji, proizlazi iz an-
tropoloske osnove na kojoj se i temelji nacelo supsidijarnosti. Naime, jedan je
od glavnih neprijatelja supsidijarnosti apstraktnost, u smislu da se zeli uspo-
staviti individualna sloboda covijeka, zapostavljajuci drugu bitnu dimenziju
njegova bica, a to je okrenutost drugome, njegovo pravo na udruzivanje. Kla-
sican je primjer ovakva nedostatnog uvazavanja integralne antropologije npr.
Deklaracija o pravima ¢ovjeka i gradanina iz Francuske revolucije (1789.) u kojoj
se spominju mnoga individualna prava, ali se ne spominje pravo na udruzi-
vanje. Tako se kasnije moglo ukinuti mnoga udruZzenja i time onemoguciti
istinsku slobodu i autonomiju gradana. Individualna sloboda bez slobode
udruZzivanja postaje utopija. Osoba je svedena na individuum, bez prave mo-
gucnosti bitnog sudjelovanja u kreiranju vlastita zivota. Uz takvu apstraktnu
individualnost na vaZznosti dobiva druga individualnost, ona juridickog tipa,
a to je drzava ili nacija, sa svim posljedicama koje sa sobom nosi juridicka
svemocnost. Rada se tako drugi neprijatelj supsidijarnosti, a to je drzavna
svemocnost. Upravo zbog toga enciklika Mater et Magistra pridaje veliku vaz-
nost udruzenjima gradana.”

Zasto je vazno naglaSavati i potencirati vaznost civilnog drustva? Prvi je
razlog svakako svemo¢ politicko-administrativnog sustava, tj. potreba da se
takvoj svemodi politike postave neke eticko-kriticke granice izvan kojih takva
politicka mo¢ postaje nelegitimnom. Prema tome mora se potencirati sustav
izvan politickog sustava, koji ¢e odigrati ovu ulogu kriticke kontrole, a to je
civilno drustvo. Drugi je razlog nesposobnost demokratskog sustava uobica-
jenim sredstvima rjesavati dijalektiku vecine i manjine. Kako ovaj sustav ne bi
dozivio kolaps, potrebni su drugi subjekti koji ulaze u igru, a to su nepoliticka
udruZenja gradana. Na tre¢em mjestu stoji spoznaja da je demokracija, bez
dinamizma civilnog drustva, osudena da postane ¢ista procedura i sukoblja-
vanje raznih frakcija. Cetvrti razlog namece se iz krize u kojoj se nasla drzava-
nacija te bi civilno drustvo trebalo biti odgovor na tu krizu. Ve¢ je receno da je
drzava-nacija postala premalena za sadasnje politicke i gospodarske fenome-
ne koje namece globalizacija, ali je isto tako postala prevelika, pa tako i nespo-
sobna otkriti bogatstva lokalne sredine i rjeSavati njezine probleme. To mogu
ostvariti subjekti civilnog drustva. Konacno, civilno drustvo potrebno je za

7 Usp. Giorgio VITTADIN]I, Il principio di sussidiarieta tra storia e prospettiva, 22-24.
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ostvarenje nekih prava i duZnosti koji su u temeljima onoga $to mislimo kada
kazemo da je netko »gradanin« jedne drzave. Biti gradanin ili sugradanin nije
samo pitanje pripadnosti jednoj drzavi nego podrazumijeva i cijeli niz odnosa
koji gradane povezuju medusobno.”

Flavio Felice opisuje nekoliko modela civilnog drustva koji postoje ili su
postojali na europskim prostorima.

Klasi¢ni model, koji neki nazivaju »komunitarizam«, predstavlja identi-
fikaciju ideala civilnog drustva s grékim polisom. Pojedinac, koji kao individu-
um posjeduje ograni¢ene mogucnosti, udruzuje se s drugima i, u javnoj areni,
stvara politicku volju.

Drugi je anglosaksonski model, tj. model »minimalne drZave« gdje se
civilno drustvo poistiviecuje sa slobodnim trzistem uz istodobnu sakralizaciju
individualnih sloboda.

I tredi, tzv. hegelovski model, poistovjecuje civilno drustvo sa slobodnim
trzistem, ali ovo trziste Zivi uvijek »pod kapom« drzave. Svi odnosi koji nasta-
juu ovakvom civilnom drustvu traZe legitimaciju u drZavnom aparatu.

Cetvrti, model drudtvene zajednice, shvaca civilno drustvo kao »kultu-
ralni razgovor, kao specificnu sferu drustvenih odnosa, razlicitih od onih u
obitelji, trzistu ili drZavi. Civilno drustvo nastaje kao izraz univerzalne soli-
darnosti koja ne ovisi o nekakvim partikularnim interesima ili identitetima.
Ovakvo civilno drustvo kreira svojevrsni eticki i moralni kodeks vrijednosti
kojim nastoji spojiti u jedno kolektivne duZnosti gradana i njihovu individual-
nu slobodu i autonomiju. Ovaj model viSe je prisutan u SAD-u.

Neofunkcionalisticki, kao peti model, naglasava funkcionalnu ulogu ci-
vilnog drustva. Ono je »ambijent« u kojem djeluje politicko-administrativni
sustav. Civilno drustvo jesu zapravo svi podsustavi kao Sto su obitelj, kultura,
umjetnost, znanost. Termin »civilno drustvo« odnosio bi se samo na komuni-
kaciju izmedu ovih podsustava.

Felice predlaze jos jedan, Sesti model civilnog drustva, koji mozemo na-
zvati »modelom odnosa« ili »relacijskim modelom«. Civilno je drustvo proi-
zvod odnosa izmedu slobodnih i odgovornih osoba koje se okupljaju na mno-
go kreativnih nacina, s perspektivom postignuca vlastitih socijalnih ciljeva.
Drzava nije nestala, nego ima pomoc¢nu ili »supsidijarnu« ulogu.

Temeljne karakteristike takvoga drustva jesu, ponajprije, da je ono slicno
internetskoj mrezi, dakle Sire i dublje nego Sto to moze biti drzava. Zatim,

76 Usp. Flavio FELICE, Welfare Society. Dal paternalismo di Stato alla sussidiarieta orizzontale,
Soveria Mannelli, 2007., 158-161. Za opcenit pogled na stanje u Hrvatskoj usp. Stjepan
BALOBAN (ur.), Izazovi civilnog drustva u Hrvatskoj, Zagreb, 2000.
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ovakvo civilno drustvo uvaZava vaznost religije, jer je ova sposobna biti eleme-
nom jedinstva medu raznim entitetima civilnog drustva, ali i zato jer religija
pokazuje kako sloboda savjesti predstavlja vazan element autonomije u odno-
su na politicku vlast. Konacno, u ovakvom civilnom drustvu vaZan segment
predstavlja odijeljenost drzave od Crkve. Na taj se nacin sprjecava da drzava
preuzme monopol, eventualno identificirajuci se s religijom, te se daje dodat-
no jamstvo slobode savjesti. Takvo drustvo temelji se na vrjednoti dostojanstva
ljudske osobe i njezinih prava, a svi odnosi unutar drustva imaju cilj maksima-
lizirati humanitet covjeka.”

Civilno drustvo, pogotovo njegove neprofitne organizacije, razlicito je
razvijeno i efikasno u razli¢itim podrudjima i razvijenim zemljama. L. Salamon
i H. Anheier objasnjavaju ovu razlicitost kroz nekoliko teorija. Teorija hetero-
genosti tvrdi kako je razlicitost razvoja neprofitnog sektora rezultat nepodmi-
rene potraznje za javnim dobrima koja nisu u stanju podmiriti trziste i drzava.
Za teoriju ponude sve ovisi o tome ima li u nekom drustvu dovoljno podu-
zetnih ljudi koji ¢e osnovati neku neprofitnu organizaciju. Teorija povjerenja
tvrdi da razvoj neprofitnog sektora ovisi o tome koliko ljudi osjecaju potrebu
za sigurnom kvalitetom usluga, u ¢emu su neprofitne organizacije efikasnije
od drZave. Teorija socijalne drZave ovu ¢injenicu objasnjava time Sto je u nekim
drzavama neprofitnom sektoru bila dodijeljena samo uloga bavljenja rezidu-
alnim socijalnim problemima, dok je grjeske trziSta ispravljala drzava. Teo-
rija medusobne ovisnosti tvrdi kako razvoj civilnog drustva ovisi o njegovoj
povezanosti s drzavom te drzavnom financiranju. Konacno, teorija socijalnog
podrijetla tvrdi da razvoj civilnog sektora ovisi o povijesnom razvoju odre-
denih drustava. Dvojica autora tako govore o cetiri modela civilnog drustva.
U liberalnom modelu socijalni izdaci drzave su niski, a neprofitni sektor ima
veliku ulogu. Socijaldemokratski model je upravo suprotni tip, gdje neprofitne
organizacije sluZe za izraZavanje politickih i drugih interesa, a ne bave se da-
vanjem usluga. Korporativisticki model predvida velika socijalna izdvajanja i
razvijeni neprofitni sektor. Postoji, konacno, i staticki model u kojemu vlada
izdvaja mala sredstva za socijalu, a neprofitni sektor je nerazvijen.”

ViSe autora naglasava potrebu definicije novih socijalnih prava koja ¢e
omoguciti djelovanje civilnog drustva na temelju nacela supsidijarnosti: pra-
vo na izuzece od placanja poreza za egzistencijalni minimum; pravo na kom-

77 Usp. Flavio FELICE, Welfare Society, 165-174.

78 Usp. Gojko BEZOVAN Socijalna politika i neprofitni sektor, u: Vlado PULJIZ - Gojko
BEZOVAN - Zoran SUCUR - Sini$a ZRINSCAK, Socijalna politika. Povijest, sustavi, poj-
movnik, Zagreb, 2005., 398-402.
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pletno oslobadanje od poreza za troSkove usmjerene na podmirenje osnov-
nih Zivotnih potreba; pravo na izravno odvajanje dijela poreznih davanja u
korist neprofitnih organizacija, tj. porezni obveznik slobodno odlucuje kamo
¢e usmjeriti neki postotak poreza koji placa; pravo na slobodan izbor izmedu
javnih i privatnih davatelja socijalnih i drugih usluga; pravo na »kvazitrziSte«
u kojemu ce javni drustveni subjekti ravnopravno konkurirati s neprofitnim
organizacijama u davanju raznih usluga; pravo na koristenje vlastitih sposob-
nosti, a ne biti prisiljen ostati pasivnim objektom asistencijske drzave.”

Supsidijarnost u djelotvornom civilnom drustvu djeluje prvenstveno kao
nacelo koje ¢e regulirati odnose izmedu politicke vlasti i civilnog drustva. Po-
stoje razne mogucnosti takva djelovanja. Supsidijarnost moze biti nacin djelo-
vanja drzave koje stimulira civilno drustvo i njegove udruge, ali supsidijarnost
moze znaciti da samo civilno drustvo ima primat nad djelovanjem drzave, gdje
drzava ima samo funkciju jamca demokrati¢nosti, transparentnosti i legalnosti
djelovanja koje je od javnog znacaja. Ovisno o tome koji model prevladava,
primarni pokretac ili motor supsidijarnosti bit ¢e ili u drzavi ili u civilnom
drustvu. Postaje jasno kako je nedovoljno poistovijetiti nacelo supsidijarnost
s decentralizacijom. Ono je, prije svega, kriterij unutarnje organizacije drzave
koja mnostvo funkcija, usluga i prerogativa mora prepustiti civilnom drustvu,
ali i svojevrsni stil djelovanja institucija koje ne funkcioniraju samo na biro-
kratski nacin nego kao moderatori demokratskih procesa koji omogucavaju i
stimuliraju suradnju izmedu raznih javnih i privatnih subjekata.®

8. Supsidijarnost u socijalnim politikama

Najcesce se o nacelu supsidijarnosti govori u kontekstu problematike rjeSava-
nja problema s kojima se suocava moderna socijalna drzava. Ovdje najjasnije
na vidjelo izlaze sve dimenzije ovoga nacela: vertikalna (pitanje kompetencija
izmedu visih i niZih entiteta), horizontalna (problem suradnje i medusobnih
odnosa izmedu raznih entiteta), negativna (definiranje granice do koje visa
instanca smije intervenirati u kompetencije niZe instance) i pozitivna (stimu-
liranje i pomaganje nizih instanci u preuzimanju svoga dijela odgovornosti i
rjeSavanju problema ondje gdje oni nastaju). MoZemo reci da, osim zastitne i
promocijske funkcije nacela supsidijarnosti u ovom sektoru, postoji i ona treca
koja nastoji sve subjekte drustva uciniti odgovornima. Valja ovu dimenziju po-

7 Usp. Flavio FELICE, Welfare Society, 204; Luca ANTONINI, La sussidiarieta e la cifra
democratica del patto costituzionale, 225.
8 Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 69-70.
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sebno naglasiti jer postoji opasnost da se, pod isprikom primjene nacela supsi-
dijarnosti, prikrije nastojanje nizih instanci da one zadatke koje bi inace mogle
obaviti jednostavno prebace na teret onih visih, posebno drzave.®

Nije drZava sa svojim aparatom jedina koja se brine za dobrobit grada-
na, nego su to i drugi sektori, javni subjekti, privatni trzisni subjekti, subjekti
tercijarnog sektora, obitelji i drugi oblici mreze solidarnosti. Socijalna je poli-
tika tako specifican skup normi i operativnih modaliteta kojima se, u raznim
drzavama, proizvodi i distribuira dobrobit gradana od strane ovih raznih su-
bjekata i na osnovi nacela koje je politicka sfera definirala kako bi se regulirali
odnosi medu raznim subjektima. Razni sektori socijalne politike jesu politika
o placama, sanitarna politika, socijalne sluzbe, stambena politika, svijet rada,
obrazovna politika, politika za zastitu ambijenta.®

S povijesnog aspekta, drzava je na razne nacine rjeSavala pitanja iz soci-
jalne sfere. Liberalisticka drzava 19. stoljeca predvidala je socijalnu zastitu za
subjekte u kriznim situacijama ukoliko su oni predstavljali problem javnog reda
i mira. Krajem 19. stoljeca, pogotovo u Njemackoj, nastaje model socijalne po-
litike koji predvida obvezatno socijalno osiguranje za sve kategorije radnika.
Drzava tako preuzima vecu odgovornost na planu socijalne politike, a jedini
kriterij jesu porezna davanja tijekom zaposlenja. U 20. stolje¢u rada se Welfare
State, socijalna drZava koja proteZe socijalnu asistenciju i prevenciju na sve ka-
tegorije gradana. Nastaju prvi modeli socijalnih usluga na nacionalnom planu
koji pokrivaju sve kategorije gradana, a temelje se na kriteriju socijalnih prava, a
ne iskljucivo na materijalnim izdvajanjima. Na europskim prostorima drzave su
usvajale i razvijale razlicite modele, tako da je npr. u Francuskoj i Njemackoj pre-
vladavao model koji socijalnu politiku veZe uglavnom uz pitanje zaposlenosti, u
skandinavskim zemljama, pogotovo u Svedskoj, prevladavao je univerzalisticki
model s tendencijom ukljucivanja svih gradana u sustav socijalne skrbi, dok je
u nekim zemljama, kao $to je Italija, usvojen kombinirani model koji od prva
dva uzima odredene postavke. Zajednicki je nedostatak svih tih modela Sto u
pitanjima socijalne politike uzimaju u obzir uglavnom odnose izmedu drzave i
trziSta, a zapostavljaju sve ostale moguce subjekte koji bi se mogli ukljuciti u da-
vanje socijalnih usluga kao Sto je tercijarni sektor, razne neformalne organizacije
gradana itd. O¢ito je, medutim, da svi ovi modeli socijalne politike danas doZiv-
liavaju duboku krizu uvjetovanu raznim ¢imbenicima: globalizacija ekonomije,
demografske promjene, nove imigracije, nova siromastva i socijalne patologi-

81 Usp. Ivo COLOZZI, La sussidiarieta nelle politiche sociali, u: Pierpaolo DONATI - Ivo
COLOZZI (ur.), La sussidiarieta, 151-153.
8 Usp. Isto, 137-141.
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je, promjene u sustavima zaposljavanja, individualizam i privatizam. Sve su to
novi elementi s kojima se suocava vecina europskih drzava. U nekim zemljama,
osim toga, postoje i dodatni negativni elementi kao Sto su preveliki javni dug,
pretjerano visoke porezne pristojbe, neefikasnost, nepravedna raspodjela itd.*

Predlagani su razni modeli reforme socijalne politike, ali oni se daju sve-
sti na nekoliko prijedloga. Prvi, tzv. socijaldemokratski model, nastoji zadr-
zati sadasnje modele socijalne drZave sa svim njezinim kompetencijama uz
obvezatno moderniziranje njezina funkcioniranja s ciljem vece efikasnosti i
zastite socijalnih prava. Drugi, liberalni model, prisutan pogotovo na anglo-
saksonskom podrudju, shvaca socijalnu politiku kao brigu drzave samo za one
najpotrebnije, tj. nesposobne natjecati se na trzistu, dok se svi ostali snalaze
sami preko osiguravajucih drustava. Treca je varijanta kombinacija prve dvi-
je: socijalna politika ostaje univerzalisticka, ali se vrsi selekcija, odreduju se
bitne sastavnice socijalne politike koje se moraju jamciti svima. Ostale usluge
gradani, ukoliko ih Zele, placaju sami. Cetvrti prijedlog polazi od ¢injenice da
u modernim drustvima vlada drustveni pluralizam koji se sastoji od politic-
kih subjekata, trziSne ekonomije, tercijarnog sektora (neprofitne i dobrotvorne
organizacije) i drugih subjekata koji djeluju na drustvenom planu, kao $to je
obitelj. Socijalnu politiku valja reformirati pocevsi od druk¢ijeg poimanja od-
nosa drzava — drustvo, gdje svi ti drustveni subjekti dobivaju autonomiju na
temelju supsidijarnosti. Socijalna politika ne moze ostati iskljuciv prerogativ
drZave, nego ima drustvenu funkciju, a svi subjekti u njoj ravnopravno sudje-
luju.® Prva tri modela podlozni su kritici iz raznih motiva jer npr. otvaraju mo-
gucnost protekcije odredenih interesnih skupina, ne uzimaju dovoljno u obzir
eventualnu problemati¢nu kvalitetu usluga i tome sli¢no. Cetvrti je model pri-
hvatljiviji i predstavlja prijelaz iz drzave proizvodaca na drzavu regulatora. I
ovaj model ima dobrih i losih strana. No, ¢ak iz povijesti doznajemo da drzava
nije u svim povijesnim periodima bila »privilegirani« vlasnik mnogih javnih
usluga, kao Sto dokazuje srednji vijek (11. st.) kao i 19. stoljece.”

Gésta Esping-Anderson detaljno analizira stanje u socijalnim politika-
ma u Europi i svijetu u kontekstu globalizacije. Ova analiza i prijedlozi utoli-
ko su znacajni jer je autor svoja zapazanja podnio kao izvjestaj portugalskom
predsjednistvu Europske unije.*® Reforma socijalnih rezima proizlazi iz ana-

8 Usp. Isto, 141-149.

8 Usp. Isto, 149-151.

% Usp. Paola GARRONE, Il principio di sussidiarieta nei servizi di pubblica utilita, u:
Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa ¢ la sussidiarieta, 184-189. .

8 Usp. Gosta ESPING-ANDERSON, Socijalna drzava za XXI. stoljec¢e?, u: Sinisa ZRINSCAK
(ur.), Socijalna drZava u 21. stoljeéu — privid ili stvarnost, Zbornik radova, Zagreb, 2006., 29-60.
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lize sadasnjeg stanja u socijalnim politikama imajuci u vidu mnogo ¢imbe-
nika, kao Sto je novonastala situacija na planu mirovinske regulative, novih
slojeva siromasnih kategorija ljudi, problematike zaposljavanja, itd. Posebnu
pozornost posvecuje transformacijama i problematici obitelji koju on smatra
kljuénim ¢imbenikom socijalne politike. Kako redefinirati socijalnu politiku?
Na nacin da se favoriziraju vitalne i stabilne obitelji, a istovremeno $tite gra-
dani koji su najvise izloZeni rizicima, kao $to su mladi i obitelji s djecom. To
znaci preispitati koncept socijalnih prava. Po nacelu rawlsovske pravde, po
kojem nijedan dobitak nije opravdan ako ga istovremeno ne prate prednosti
za siromasne i slabije, predlaZe optimalizaciju socijalne zastite kroz nekoliko
koraka: maksimalno favorizirati moguc¢nost da majke usklade brigu o djeci
i zaposlenost; ohrabrivati najstarije radnike da odgode odlazak u mirovinu;
socijalizirati troskove djece, prije svega dajuci prednost investiranju u djecu i
mlade; redefinirati distribuciju zaposlenosti/slobodno vrijeme tijekom cijelog
zivotnog ciklusa; redefinirati pojmove jednakosti i temeljnih socijalnih prava
polazedi od nacela jednakosti Sansi tijekom cijelog Zivota.*”

Po misljenju Esping-Andersona sustina dobre socijalne politike nije pr-
venstveno u osiguravanju jednakih uvjeta rada sada i ovdje, nego u osigu-
ravanju i jamstvu jednakosti Sansi tijekom cijelog Zivota. To znaci da valja
primijeniti drukdiju metodologiju ako Zelimo saznati kakvu socijalnu politi-
ku stvoriti. Ova metodologija uvazava ¢injenicu da su drustva postala sve di-
namicnija te se temelji na tri ¢cimbenika: mora omoguciti informirani pogled
u buducnost, povezati fragmente u cjelinu te uzeti u obzir dinamiku Zivotnih
Sansi gradana. Radi se o metodologiji koja ne pokusSava samo sanirati posto-
jece stanje nego i predvidjeti buducnost i stvoriti parametre koji ¢e nam biti
potrebni na duze vrijeme.

Izmedu tri stupa socijalne sigurnosti: trzista, drzave i obitelji, mora po-
stojati uravnoteZeni raspored nosenja tereta. O tome kako podijeliti odgovor-
nost izmedu ova tri stupa ovisi izbor izmedu alternativnih socijalnih rezima. U
svijetu je taj problem rijeSen na razli¢ite na¢ine, no jedno je sigurno: zapostaviti
jedan od ova tri stupa, pogotovo obitelj, znacilo bi unaprijed osuditi svaku
socijalnu politiku na neefikasnost.*

Kako je moguce decentralizirati socijalne sluzbe u kontekstu jedne soci-
jalne politike koja ¢e biti sposobna primijeniti nacelo supsidijarnosti ne samo u
njezinoj vertikalnoj dimenziji nego i u horizontalnom smislu, tj. s ciljem posti-

8 Usp. Isto, 50-51.
% Usp. Gésta ESPING-ANDERSON, Ka dobrome drustvuy, jos jednom, u: SiniSa ZRIN-
SCAK (ur.), Socijalna drZava u 21. stoljecu — privid ili stvarnost, 61-91.
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zanja ravnopravnosti izmedu institucija drzave, trzista i svih ostalih subjekata
tzv. tercijarnog sektora?® MoZe se i¢i u smjeru privatiziranja svih usluga, po-
lazeci od pretpostavke ili ¢injenice da drzava ne moze biti dovoljno efikasna.
Razlozi su za taj korak ekonomski (manje cijene usluga), eticki (svatko je odgo-
voran u drustvu) i politicki (reduciranje funkcionalne preopterecenosti drza-
ve). Moze se, nadalje, usvojiti tzv. institucionalni ili neosocijaldemokratski put
koji predvida da tercijarni sektor i privatni subjekti samo nadopunjuju drzavu
(daju supsidium). Konacno, moguce je i¢i u smjeru postizanja pune autonomije
tercijarnog sektora gdje ¢e drzava samo koordinirati djelovanje, ali nece imati
determinantnu funkciju u izvodenju socijalne politike.”

O tome koliko je takva reforma teska dovoljno govori podatak da su na
europskim prostorima u razvoju modela socijalne politke koji se temelji na
nacelu supsidijarnosti uvelike napredovale Nizozemska i Njemacka dok je u
ostalim drzavama taj razvoj jos uvijek u fazi u kojoj je drzava u svojim ruka-
ma zadrzala mnoge kompetencije. I u Italiji se unazad nekoliko godina nastoji
usvojiti nacelo supsidijarnosti, ali je vertikalna dimenzija tog nacela ostala do-
minantna, dok je horizontalna jos nedovoljno definirana i razvijena.” TeSkoce
su logicne i proizlaze iz ¢injenice da je kontekst u kome se pocelo govoriti o
primjeni nacela supsidijarnosti u sveukupnom drustvenom Zivotu bio drukciji
od onoga danasnjeg. Nekada je bilo dovoljno postaviti granice kako se drzava
ne bi sve vise uplitala u sektor socijalne politike, a danas je drzava stvorila
monopol nad mnogim uslugama unutar drustva. Ako je nekada bio problem
$to drustvo nije bilo sposobno osigurati ove usluge pa ih je morala preuzeti
drzava, sada je problem u nedostatku pravila kako ostvariti primjenu nacela
supsidijarnosti u njegovoj horizontalnoj dimenziji. Do sada se uglavnom radi-
lo o tome da je drzava prepustala civilnom drustvu samo one sluzbe za koje je
smatrala da ih sama ne moze kvalitetno obavljati (vertikalna supsidijarnost).
To pak predstavlja izvrtanje nacela supsidijarnosti jer ispada da drustvo uska-
¢e u pomo¢ drzavi, umjesto da je obratno.”

¥ Usp. Vlado PULJIZ - Gojko BEZOVAN - Zoran SUCUR - Siniga ZRINSCAK - Nino
ZGANEC - Ana BALABAND, Decentralizacija socijalnih sluzbi, u: Revija za socijalnu
politiku, 10 (2003.) 1, 69-83; Go]ko BEZOVAN - Sini$a ZRINSCAK, Mogucénosti decen-
tralizacije u socijalnoj politici i nove uloge lokalnih vlasti, u: Revija za socijalnu politiku,
10 (2003.) 3, 239-258.

% Usp. Ivo COLOZZI, La sussidiarieta nelle politiche sociali, 154-155.

9t Usp. Isto, 154-164. U svezi s primjenom horizontalne supsidijarnosti u Europi, kao sto je
problematika zdravstva u Nizozemskoj, sfera obrazovanja u Njemackoj te o tome kakvo
je stanje u Francuskoj i Engleskoj usp. Maurizio Ettore MACCARINI, I modelli di attua-
zione della sussidiarieta orizzontale, 129-134.

% Usp. Isto, 116-118.
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Ovo se dogada u modelu decentralizacije socijalnih sluzbi koji je jo$ uvi-
jek najprisutniji u modernim drzavama gdje se radi o jednostavnom prepu-
Stanju neke javne sluzbe privatnom subjektu (tzv. outsourcing), ili na osnovi
privatnog dogovora ili na temelju natjecaja. DrZava sebe smatra nekompeten-
tnom za neku sluzbu i nedovoljno efikasnom ili tu sluzbu smatra financijski
neprivlacnom. Naime, u sektorima socijalnih sluzbi, kao sto su npr. zdravstvo,
socijalna skrb, obrazovanje, profesionalna formacija, kultura, sluZbe koje pot-
pomazu ukljucivanje u svijet rada, slobodno vrijeme, sport itd., nemoguce je
postici optimalan odnos izmedu kvalitete i cijene koji bi bio reguliran jedno-
stavnom igrom trZista i izravnim upravljanjem od strane drZave. Sve su to
sektori neophodni za sveukupni boljitak pojedinca i drustva, ali nije receno
da uvijek sa sobom donose velik profit na mikroekonomskom planu. Maksi-
malizirati individualni profit u ovim sektorima ne donosi automatski boljitak
na kolektivnom planu. Stoga drzava ove sluzbe povjerava drugima, s time Sto
u rukama zadrzava glavne poluge svih odluka. Proces je sli¢an onome kada
veliko poduzece uzima kooperante jer im je cijena proizvoda niza, nego da to
ucini vlastitim snagama. Takav oblik djelovanja uspostavlja se i bez potrebe
primjene nacela supsidijarnosti.

Napredniji je model onaj koji nastoji ustrojiti decentralizaciju socijalnih
sluzbi pomocu projekata. Drzava stimulira privatne subjekte da se kandidira-
ju za ostvarenje nekih projekata sukladno regulama koje ona propisuje. Ona
zadrzava u rukama i definira strateske odluke, a odluke o konkretnom djelo-
vanju donosi privatni subjekt. Prednost je toga modela u tome Sto vlada tran-
sparentnost u podjeli uloga izmedu privatnih i javnih subjekata. Drzava se
zadovoljava kontrolom nad ostvarenjem i efikasnosc¢u projekata.

Jos korak dalje ide model koji drzavi daje ulogu da samo a posteriori uva-
Zava sve inicijative koje dolaze iz civilnog drustva. Ako je nesto korisno za
javnu sferu i ako se neki subjekt civilnog drustva zauzeo za rjeSavanje te pro-
blematike, drzava takvu inicijativu uvazava i potpomaze. Sve strateske i kon-
kretne odluke ostaju u nadleznosti toga subjekta, a s obzirom da se on dokazao
efikasnim, drZava se zadovoljava minimalnom kontrolom.

U Cetvrtom modelu radi se o prijelazu iz Welfare State na Welfare Society,
gdje je institucionalni aparat uprave sveden na najmanju mogucu mjeru. Drza-
va ne daje nikakve usluge nego samo koordinira ili regulira njihovo izvodenje.
Drugi subjekti ravnopravno se natje¢u za preuzimanje neke socijalne usluge.
Drzava financijski potpomaze korisnike socijalnih usluga na razne nacine, pre-
ko vaucera, servisnih bonova ili primjerenom fiskalnom politikom, sve s ciljem
da im omogudi koriStenje usluge iz viSe izvora i da ih ne ogranici u izboru
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davatelja usluga. Ovaj model najbolje primjenjuje nacelo supsidijarnosti jer
promice samoorganiziranje civilnog drustva u kreiranju socijalne politike.

Vaucerom drzava stavlja na raspolaganje, za odredenu socijalnu uslugu i
odreden broj mogucih korisnika, financijska sredstva za koja mogu konkurira-
ti svi potencijalni davatelji usluga, predstavljajuci svoj program, kvalitetu i ci-
jenu. Drzava im, umjesto novca, daje vaucere koje oni onda unovéuju ovisno o
tome koliko korisnika uspiju pridobiti. Na taj nacin »novac slijedi korisnike« i
svaki davatelj usluge nagraden je ovisno o broju korisnika koji su ga izabrali.

Servisni je bon nacin potpore drzave u smislu da se daje izravna financij-
ska potpora korisniku usluga bez ikakve kontrole u $to ¢e ona biti potrosena.
Problem je $to je ovdje teSko odrediti vrijednost usluge kada se npr. daje ova-
kva potpora s ciljem omogucavanja Skolovanja djece.

Posebno je korisna u tom smislu primjerena fiskalna politika, tj. svojevr-
sna »fiskalna supsidijarnost« koja znaci druk¢ije rasporedivanje porezne dobiti i
poreznih davanja od dosadasnje prakse gdje je drzava imala monopol. Umjesto
da se davatelji usluga najprije oporezuju, a onda im se od tog poreza vraca dio
placenog novca, Sto predstavlja transfer koji ima svoju cijenu, fiskalna politika
nastoji osloboditi barem djelomic¢no od placanja poreza davatelje usluga i na taj
nacin ustedjeti sve troskove povezane s administracijom koja je potrebna u tran-
sferu novca. Ovakva se fiskalna politika moze primijeniti i na korisnike usluga a
u tom slucaju oslobadanje od poreza zamjenjuje servisne bonove.”

Ovo su samo neki od mogucih oblika decentralizacije socijalnih sluzbi. U
mnogim se zemljama drustveni pluralizam identificirao s djelovanjem strana-
ka i sindikata. Tome je uvelike pridonijela ¢injenica da su sve ostale grupaci-
je uglavnom bile zakinute fiskalnom politikom, pogotovo u smislu da im nije
bilo omoguceno oslobadanje od placanja poreza na donacije, ali i ¢injenicom
da su u dotacijama iz drzavnog proracuna bile zakinute. Odredeni pomaci u
modernom zakonodavstvu ucinjeni su tek posljednjih desetljeca 20. stolje¢a.”
Tako npr. reforma iz 1996. godine u SAD-u predvida da razne organizacije,
medu kojima i one vjerske, mogu imati pristup fondovima iz kojih se financi-
raju javne sluzbe. Uvjet je bio da se ova sredstva ne smiju upotrebljavati u pro-
zelitisticke svrhe te da se usluge ne smiju davati diskriminatorno, ovisno o ne-
cijoj religioznoj pripadnosti. Na toj liniji socijalne politike SAD ustraje i danas.®

% Usp. Isto, 119-129; Lorenza VIOLINI - Giorgio VITTADINI, Sussidiarieta e quasi merca-
ti, u: Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa ¢ la sussidiarieta, 203-209.

% Usp. Giorgio VITTADINI, Il principio di sussidiarieta tra storia e prospettiva, 27-29.

% Usp. Francesco TANZILLI, Sussidiarieta made in USA: la politica sociale statunitense, u:
Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa é la sussidiarieta, 133-146, ovdje posebno 142.
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Decentralizacija socijalnih sluzbi uz primjenu nacela supsidijarnosti moZze se
ostvariti uz dvije pretpostavke: prva je postojanje civilnog drustva koje je spo-
sobno organizirati se kako bi odgovorilo vlastitim potrebama; druga je ustroj
javnog aparata sposobnog odreci se izravne uprave kako bi favorizirao auto-
nomiju drustvenih organizacija.”

Sve to u prvi plan stavlja neprofitne organizacije koje se uvelike razli-
kuju od drzavnih i privatnih profitnih organizacija. Njih npr. u Italiji ima oko
250 000, u njima radi preko milijun zaposlenih, dok je takvih zaposlenih 1990.
godine bilo tek 400 000. U deset godina, 1990. — 2000., dvostruko se povecao
broj zaposlenih u neprofitnim organizacijama. U Europskoj uniji u devedese-
tim godinama proslog stoljeca (s 12 ¢lanica) bilo je preko 10 milijuna zaposle-
nih u tim organizacijama u odnosu na 123 milijuna zaposlenih uopce.””

9. Supsidijarnost na gospodarskom planu

Primjena supsidijarnosti na gospodarskom planu moze pridonijeti usposta-
vi nove uravnotezenosti izmedu institucija, trzista i drustva. Ona omoguca-
va koristenje »genijalne kreativnosti« svakoga pojedinca u koristenju vlastitih
sposobnosti s ciljem proizvodnje vrijednosti i dobara. To znaci npr. vece vr-
jednovanje malih i srednjih poduzeca, vece investiranje u istrazivanje, razvoj i
infrastrukturu. Kljucna je u tom segmentu fiskalna i porezna politika, tj. spo-
sobnost olaksavanja poreznog opterecenja gospodarskih subjekata koji svojim
djelovanjem unaprjeduju nacelo supsidijarnog funkcioniranja drustva. Ovo se
pogotovo odnosi na one subjekte ciji se proizvodi ili djelatnost usmjeravaju
vec¢im dijelom na drustveni sektor, tj. od opceg su drustvenog interesa.

Postoje logicki i ekonomski razlozi uvodenja supsidijarnosti u funk-
cioniranje modernog gospodarstva. Logicki je razlog u ¢injenici da pitanja i
problemi modernog covjeka i drustva nikako ne mogu biti »centralizirani,
nego traZe rjeSenja na lokalnoj razini. Srediste je nacela supsidijarnosti ljudska
osoba u njezinoj konkretnoj egzistenciji, slobodi, a ne nekakav drustveni deter-
minizam. Ekonomski je razlog svekolika potreba reforme gospodarstva koja
nece imati cilj samo potrositi manje nego potrositi bolje, ¢ine¢i odgovornijima
gradane i institucije.”

% Usp. Maurizio Ettore MACCARINI, I modelli di attuazione della sussidiarieta orizzon-
tale, 134-135.

% Usp. Lorenza VIOLINI - Giorgio VITTADINI, Sussidiarieta e quasi mercati, 199-200. U
svezi detaljnih podataka o zaposlenima u neprofitnom sektoru, usp. Gojko BEZOVAN,
Socijalna politika i neprofitni sektor, 413-415.

% Usp. Flavio FELICE, Welfare Society, 176-184.
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Primjena supsidijarnosti u gospodarstvu mora imati u vidu razne gospo-
darske modele koji su postojali ili postoje na ovim europskim prostorima.

U liberalnom modelu gospodarstva (tzv. modelu trziSne ekonomije)
primat imaju cijene. Cijene dirigiraju kako, ¢ime, gdje i koliko proizvoditi.
Nacelo je to Adama Smitha, prema kojemu pojedinci koji djeluju iz ¢isto uti-
litaristickih ciljeva uspijevaju maksimalizirati kolektivni boljitak. Drzava ne
intervenira u ekonomiju, nego samo »redistribuira« profit porezom. Ideal
je uzimati od bogatih i davati siromasnijima. U gospodarstvu to je nacelo
»minimalne drzave«. Nije nevazno uvidjeti i razloge zasto je propao drugi
model, onaj marksisticki (model planske ekonomije), gdje se vrsi srediSnje
planiranje na razini drzave. Naime, ovaj je model propao upravo zato jer je
drzava nesposobna is¢itavati informacije koje dolaze od konzumenata i zato
jer se, u nedostatku poticaja individualne slobode, radaju oportunisticka po-
nasanja. To su upravo oni razlozi koji namecu supsidijarno djelovanje u gos-
podarstvu. Tre¢i model, tzv. kejnzijanski (model drzavne ekonomije) nastoji
spojiti pravo na vlasnistvo i mehanizam cijena, ali pod odredenim uvjetima,
kako bi se izbjeglo da potpuno slobodno djelovanje snaga trzista proizvodi
nezeljene ucinke. Nacelo supsidijarnosti primjenjivo je na prvi i tre¢i model,
ali s jednom kljucnom razlikom. Naime, liberalni model, za razliku od au-
tenticne interpretacije nacela supsidijarnosti kakvu susre¢emo u socijalnom
nauku Crkve, ali i kod vecine zagovornika usvajanja nacela supsidijarnosti u
gospodarstvu, ne predvida nikakvu intervenciju drZave, ni onda kada poje-
dinci nisu u stanju sami zadovoljiti svoje potrebe.” Drugim rije¢ima, izgleda
da nijedan od postojec¢ih gospodarskih modela nije kao takav prikladan za
primjenu nacela supsidijarnosti.

Ova primjena zahtijeva ispunjenje nekih dodatnih uvjeta. MoZemo spo-
menuti samo neka. Kriza poduzetni¢ke drzave mora biti popracena radikal-
nom transformacijom u pitanjima vlasnistva nad javnim dobrima od strane
raznih zajednica, pod uvjetom da one pruzaju optimalan servis gradanima.
Potrebna je jedna nova teorija o vlasnickim pravima drzave koja ¢e u sredi-
Ste staviti kvalitetu usluge i efikasnost uz maksimalnu transparentnost. Tako
mozZe nastati i razvijati se »ekonomija odnosa« koja ¢e biti uc¢inkovitija od eko-
nomije koja se temelji na koncesijama dobara koje drzava daje drugim zajed-
nicama. Tehnicki i naravni monopoli trebali bi prije¢i u nadleznost zajednica,
privatnih, neprofitnih ili raznih kooperacija. To pokazuje iskustvo iz anglosak-

% Usp. Gianmaria MARTINI, Sussidiarieta e modello economico: la specificita italiana, u:
Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa ¢ la sussidiarieta, 83-89.
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sonskih zemalja. Radi se o pravoj kulturalnoj revoluciji, $to je najbolje vidljivo
na primjeru odgoja i obrazovanja.'®

Vazno je postaviti i pitanje proizvodnje dobara. U klasi¢noj drzavi s tri
glavna subjekta: institucije, drustvo i trZiSte, javna dobra stvaraju institucije (pra-
vosude, vanjska politika, monetarna politika), drustvena dobra stvara drustvo
(aspekt zanemaren), a ekonomska dobra stvara trziste. Problem je u distinkciji
izmedu ekonomskih i drustvenih dobara ili, bolje reeno, u definiciji Sto su to
drustvena dobra koja moraju biti efikasna, ali ne uvijek profitabilna, koja imaju
vrijednost, ali nemaju uvijek cijenu. Zbog nejasnoce u definiciji dogada se da
neka dobra proizvodi drzava, iako bi ih lako moglo proizvoditi drustvo.'

Jedan je od preduvjeta i da drzava ne propisuje samo jedan model vla-
snistva, tj. model koji bi poznavao samo jednog »titulara« koji moze obavljati
neku sluzbu. Tu nastaje prigoda za neprofitne organizacije, pogotovo u sek-
torima raznih mreza: voda, promet, energija. Primjeri iz SAD-a i V. Britanije
govore da je moguce i¢i u tom smjeru.'®

Sve u svemu, osnovni je preduvjet sasvim drukcije poimanje odnosa koji
vrijede na gospodarskom planu. Ako u jednom gospodarskom modelu tezi-
Ste lezi na trziStu, odnosi se reguliraju ovisno o koristima. Ako je teZiste na
klju¢noj ulozi drzave, odnosi se reguliraju zapovijedima (autoritetom) prema
nacelu ukljucivanja nekoga u »pravila igre« li iskljucivanja iz njih u gospodar-
stvu prema unaprijed stvorenim kriterijima. Nacelo supsidijarnosti hoce us-
postaviti gospodarstvo u kojemu se odnosi reguliraju sukladno medusobnom
vrjednovanju sudionika u igri.'”

Kao sto je to slucaj u pitanjima socijalne politke i decentralizacije raznih
sluzbi koje ¢e davati usluge, slican pomak trebao bi se dogoditi i na gospo-
darskom planu. Pomak je u redefiniranju »pravila igre« kako bi svi subjekti
drustva, pogotovo oni privatnog karaktera, mogli ravnopravno sudjelovati u
ekonomskim natjecanjima. Prednosti bi takva supsidijarnog gospodarenja bile
mnogostruke. Gospodarstvo ovisi o pravim i objektivnim informacijama koje
¢e usmjeravati proizvodnju i distribuciju za $to su svakako pogodniji privatni
subjekti koji su blize ljudima nego $to to moze biti drzava. Oni e, osim toga,
lakse ostvariti nagradivanje i poticanje privatnih inicijativa jer ¢e modi vrjed-

100 Usp. Giulio SAPELLI, La nuova grande trasformazione, u: Giorgio VITTADINI (ur.), Che
cosa ¢ la sussidiarieta, 15-16.

101 Usp. Alberto Quadrio CURZIO, Sussidiarieta e competitivita di un sistema Paese, u:
Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa ¢ la sussidiarieta, 170-172.

12 Usp. Paola GARRONE, 11 principio di sussidiarieta nei servizi di pubblica utilita,
190-195.

103 Usp. Pierpaolo DONATI, La sussidiarieta come forma di governance societaria, 87.
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novati inicijativu i sposobnost svakoga pojedinca te smanjiti oportunisticke
nacine ponasanja. Konacno, lako je predvidjeti da ce privatni subjekti moci
bolje upravljati poduzeéem jer ¢e moci lakse ostvariti tri osnovna preduvijeta
uspjesnosti: posti¢i vecu svijest o odgovornosti svakoga pojedinca, preuzeti
vece rizike, lakSe ostvariti zamjenu personala koji nije adekvatan.'™

Upravo zbog mogucih oportunisti¢kih nac¢ina ponasanja u sveukupnom
drustvenom Zivotu, pa tako i na planu gospodarstva, nacelo supsidijarnosti
moze biti primjenjivo na liberalni model ekonomije samo ukoliko ovaj izide iz
Ciste utilitaristicke logike. Oportunizam moZze postati glavnom preprjekom i
nedostatkom u uspostavi supsidijarnog djelovanja. Itekako je moguce da npr.
u zdravstvu odredeni privatni subjekti drustvenog sektora preuzimaju samo
one resore koji su najisplativiji. U Skolstvu je itekako moguce da se na taj nacin
uspostavi svojevrsna elitisticka diskriminacija, gdje ¢e privatni subjekti pre-
uzeti samo onaj dio gradanstva koji ima vece financijske mogu¢nosti. Sli¢na
oportunisticka ponasanja moguca su i na planu gospodarstva, $to nas vraca na
osnovnu tezu da je bilo kakva primjena nacela supsidijarnosti nezamisliva ako
nije popracena jasnim juridickim odredbama, bez obzira hoce li ove biti defni-
rane »odozgo« ili unutar samih subjekata drustva koji ulaze u gospodarska i
neka druga »natjecateljska« podrucja.

Sve to znaci da uspostava supsidijarnog djelovanja zahtijeva konkretne
mjere kao $to su redimenzioniranje birokracije nakon Sto je ova presla vlastite
ovlasti: umjesto da ispunjava odredbe zakona Sto je njezin temeljni zadatak,
malo-pomalo postaje determinantnim ¢imbenikom u odredivanju »pravila
igre« te ima monopol nad raspodjelom financijskih sredstava. Nuzno je, dakle,
zakonodavno i birokratsko pojednostavljenje s ciljem vece transparentnosti.
Konkretno to znaci da bi npr. ugovori o radu, umjesto da se definiraju odozgo,
trebali poprimiti oblik »kodeksa obveza« i regulirati se $to je viSe moguce na
privatnom planu. Isto tako, javni natjecaji ne mogu samo uvaZavati cijene nego
naglasak staviti i na kvalitetu kako proizvoda tako i usluga. Sve su to neki od
oblika reforme koja ima cilj izi¢i iz logike da drzava gradaninu daje koncesije i
ovlasti i prihvatiti logiku da sve to gradanin daje drzavi.'®

Svaki ¢e oblik gospodarstva morati povezati nacelo slobode trzista sa
socijalnom jednako$c¢u, Sto nalaZe potrebu usvajanja u svojim mehanizmima
kako nacela supsidijarnosti tako i nacela solidarnosti. Stovise, tvrdi Ivan Sari¢,
ovdje supsidijarnost stoji u sluzbi solidarnosti, u smislu da supsidijarnost na
neki nacin organizira solidarnost na konkretnom planu. Bez takve povezanosti

.....

1% Usp. Flavio FELICE, Welfare Society, 185-186.
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supsidijarnost bi mogla biti shvacena kao nacin uspostave meduljudskih od-
nosa s ciljem da se obezvrijedi potreba solidarnosti. Jedna istinska supsidijarna
socijalna politika, unutar trzisnog gospodarstva, cilja na drustvo u kojemu ¢e
svi subjekti imati jednaku Sansu suradnje u drustvu i gospodarstvu. Uspo-
stavu takvih odnosa u razvijenim zemljama prije¢i, prema Sari¢u, nekoliko
¢imbenika, u prvom redu masovna nezaposlenost, strukturalna bezobzirnost
prema obitelji u kojoj se privilegiraju obitelji bez djece,'®
i fleksibilizacije radnog mjesta koje namece globalizacija,'” velik jaz izmedu
bogatih i siromasnih. No najvedi je problem $to se nacelo supsidijarnosti ne da

problem obrazovanja

interpretirati samo pomoc¢u ekonomskog vida ucinka. Stoga supsidijarnost u
gospodarstvu nikada nece uciniti nepotrebnom solidarnost.

PremaSari¢u, sobzirom dadecentraliziranosocijalno-trzisnogospodarstvo
nema alternative, ono je gotovo prisiljeno usvojiti nacelo supsidijarnosti, jer je
inace nesposobno rijesiti nekoliko klju¢nih problema: problem okvira drzavnog
uredenja, problem raspolaganja javnim dobrima te problem socijalnog usmjere-
nja trzisnog gospodarstva. Ocito je da bez dodatnih korektiva trziste nece samo
po sebi biti socijalno osjetljivo. Ovi su korektivi u sustini socijalna preraspodje-
la sredstava i mogucnosti. Sve to ne moze biti ostvareno ako ove mjere ovise
samo o jednoj instanci nego je potrebno diferencirati nadleznosti. Ocito je da
je ideja socijalnog trziSnog gospodarstva danas zapala u krizu. Jedan je razlog
te krize, zahvaljujudi globalizaciji, u slabljenju nacionalnih drzava koje su bile
infrastruktura takvom socijalno-trZiSnom gospodarstvu. Bez supsidijarnih ko-
rektiva, s krahom socijalne drZzave, propast ce i ideja socijalno-trziSnog gospo-
darstva. Drugi je razlog ogranicen gospodarski rast, Sto znaci da funkcioniranje
socijalno-trziSnog gospodarstva ne smije ovisiti samo o gospodarskom rastu.
Stednja postaje klju¢na rije¢, a adaptacija preko supsidijarnosti nema alternative.
Medu mijere ovakve adaptacije Sari¢ ubraja novo definiranje odnosa izmedu naja-
mnog i vlastitog rada i savladavanja strukturalne bezobzirnosti prema obitelji.'*®

10. Supsidijarnost na planu odgoja i obrazovanja

Fondacija za supsidijarnost, osnovana u Italiji 2002. godine, provela je 2006.
godine opsezno istrazivanje medu gradanima na temu Supsidijarnost i edu-

16 U svezi s ovom problematikom usp. Josip GRBAC, Uloga obitelji u novom shvacanju
rada, u: Stjepan BALOBAN (ur.), Hroatska obitelj na prekretnici, Zagreb, 2001., 35-52.

17 Usp. Josip GRBAC, Fleksibilizacija rada i novi oblici solidarnosti u hrvatskom drustvu,
u: Bogoslovska smotra, 75 (2005.) 4, 1077-1106.

108 Usp. Ivan SARIC, Solidarnost i supsidijarnost kao temelji socijalnog trzisnog gospodar-
stva, u: Revija za socijalnu politiku, 4 (1997.) 4, 339-348.
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kacija. Rezultati su objavljeni u posebnom zborniku.'” Podatci govore da
61% obitelji smatra kako je edukacija najveci nacionalni prioritet. Oko 27%
ispitanika smatra da u talijanskom obrazovnom sustavu nema dovoljno slo-
bode. Njih 40% opredijelilo se za skolu koja ¢e biti u nadleznosti drzave, ali
je visok postotak onih koji nikada ne bi dijete upisali u privatnu skolu, ¢ak
kada bi obrazovanje bilo besplatno. Razlog je strah od oduzimanja drzavi
njezine tradicionalne uloge i samim time, smatraju oni, opadanja efikasnosti
u obrazovanju. Ovaj trend nepovjerenja u privatne Skole pogotovo je izrazen
u slabije razvijenim podrudjima na jugu Italije. No ipak se vecina ispitanika
odlucila za mijeSani sustav odgoja i obrazovanja u kojemu podjednaku ulo-
gu imaju drZava i privatni sektor. Tek 22% ispitanika ustvrdilo je da zna $to
to znaci supsidijarnost, no zatim im je ponudena definicija supsidijarnosti
u obrazovnom sustavu koja je glasila: »nacelo supsidijarnosti podrazumi-
jeva takav modalitet razvoja koji ¢e valorizirati privatne inicijative manjih
i srednjih poduzetnika, pojedinih drustvenih skupina i svakoga pojedinca.
Ovakva supsidijarnost podrazumijeva da su odgoj i obrazovanje osnovna
sredstva razvoja drustva.« Nakon takvoga objasnjenja, njih ¢ak 71,5% ima
u svezi s tim pozitivan stav, a njih 74% smatra da bi supsidijarnost poveca-
la odgovorno ponasanje u obrazovanju i drustvu uopce. Interpretatori ovih
rezultata uglavnom zakljucuju da ipak jo$ uvijek u drustvu postoje znat-
ne preprjeke ostvarenju nacela supsidijarnosti na planu odgoja i obrazovanja.
Jedan od glavnih autora ovog istraZivanja izvlaci dodatne zakljucke. On, na-
ime, smatra da na temelju onoga Sto istrazivanja pokazuju, nije reeno da iz-
dvajanja za prosvijetu automatski povecavaju humani kapital. No jasno je da
postoji uzrocna veza izmedu ekonomskog rasta i kvalitete obrazovanja. Kva-
liteta obrazovanja, medutim, ovisi o tome koliko je ponuda bogatija, skole ra-
znovrsnije, kompetentnost izmedu obrazovnih institucija veca. Nije dovoljno
samo svakome osigurati pristup obrazovanju i poticati obrazovni sustav veli-
kim financijskim poticajima. Iskustva govore da nisu dovoljne zakonodavne
ili institucijske reforme kako bi se poboljSao obrazovni sustav. Valja ustrojiti
obrazovanje sukladno nacelu supsidijarnosti, a to znaci definirati okvir objek-
tiva i ciljeva, kao i juridickih pretpostavki, koji ¢e osloboditi odgojne i obra-
zovne inicijative pojedinaca, obitelji i raznih grupacija od brojnih birokratskih
i administrativnih spona koje oteZavaju reformu obrazovanja.'"

1 Usp. RAZNI AUTORI, Sussidiarieta ed Educazione, Milano, 2007.
10 Usp. Giovanni COMINELLI - Giorgio VITTADINI, Riformismo sussidiario nel siste-
ma educativo, u: Giorgio VITTADINI (ur.), Che cosa ¢ la sussidiarieta, 149-152.
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Jasno je, dakle, da se sve do sada receno u ovome prilogu tice i podrudja
obrazovanja, kao $to je pitanje decentralizacije raznih sluzbi, uvazavanja subje-
kata civilnog drustva, nove preraspodjele financijskih sredstava, juridicko re-
glementiranje javne ponude. Uloga vaucera moZe u ovom kontekstu znaciti do-
djeljivanje sume novca koji slobodno moze biti potroSen unutar jednog sektora
obrazovanja kod neke registrirane institucije, s time da ¢e kvaliteta obrazovanja,
tj. broj ucenika, odnosno njihovih roditelja, koji su neku ustanovu izabrali, biti
parametar prema kojem ce se dodjjeliti novac. To bi svakako utjecalo na kvali-
tetu obrazovanja i odgoja, ali bi omogucavalo slobodnu odluku pred dilemom
kakvu Skolu izabrati za vlastito obrazovanje ili obrazovanje vlastite djece.

Jedan je od glavnih problema u tom sektoru usuglaseno vrjednovanje
kvalitete obrazovanja na nacionalnom, pa i Sirem, planu. Ovo pretpostavlja
dva rjesenja. Jedno je uspostava »treceg« autoriteta, izmedu Skole i Ministar-
stva obrazovanja, koji ¢e pratiti kvalitetu obrazovanja. Drugo je rjeSenje stva-
ranje ujednacenog kurikuluma, odredenih standards koji su nuzni ako privatni
sektor i neprofitne organizacije preuzmu znacajniju ulogu na ovom planu. U
tom se smislu 18. 12. 2006. godine oglasio Europski parlament koji preporucu-
je drzavama clanicama osam glavnih tema koje bi trebale biti usvojene u svim
odgojno-obrazovnim sustavima: komunikacija materinskim jezikom, komuni-
kacija stranim jezicima, kompetencija u matematici, znanostima i tehnologiji,
kompetencija u digitalnoj tehnologiji, ucenje o tome kako se uci, drustvene i
gradanske kompetencije, duh inicijative i poduzetniStva, samosvijest i kultu-
ralno izrazavanje. To je kurikulum koji bi trebao biti posvuda primijenjen.'"

Imajudi u vidu broj Skola u Hrvatskoj koje su u rukama privatnog ili ter-
cijarnog sektora, o€ito je da se ovdje otvaraju mnoge mogucnosti. RjeSenja ima
mnogo, ali se namece zakljucak da supsidijarni ustroj cjelokupnog odgojno-
-obrazovnog sustava nema alternative. Dokaz je tome i ¢injenica da je teznja
prema ovakvom ustroju konstanta socijalnog nauka Crkve, ali i mnogih dru-
gih intervenata crkvenog uciteljstva. Navodimo jedan od najnovijih:

»Roditelji su prvi i glavni odgojitelji vlastite djece i na tom podrucju ima-
ju temeljnu ovlast: oni su odgojitelji zato Sto su roditelji. Svoje odgojno posla-
nje oni dijele s drugim osobama i ustanovama, kao sto su Crkva i drzava; no
to se uvijek mora dogadati ispravnom primjenom nacela supsidijarnosti. To
ukljucuje zakonitost i ¢ak duznost pruzanja pomodi roditeljima, ali nalazi u
njihovu nadmoc¢nom pravu i njihovim stvarnim moguc¢nostima svoju unutras-
nju neprekoracivu granicu. Nacelo supsidijarnosti (rasporedbe odgovornosti)

- Usp. Isto, 152-153.
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stavlja se dakle u sluzbu roditeljske ljubavi izlaze¢i u susret dobru obiteljskoga
gnijezda. Roditelji, naime, nisu u stanju sami zadovoljiti sve zahtjeve cijeloga
odgojnoga postupka, posebno kad je rije¢ o obrazovanju i Sirokom podrudju
ukljucivanja u drustvo, socijalizacije. Supsidijarnost tako dopunjava ocinsku
i majéinsku ljubav potvrdujudi im temeljni znacaj, jer svaki drugi sudionik u
odgojnom postupku moze samo djelovati u ime roditelja i s njihovim pristan-
kom i, u stanovitoj mjeri, po njihovoj ovlasti.«!'*?

Zakljucak

Sve do sada receno nacelno postavlja pitanje uspostave supsidijarnog nacina
djelovanja u sveukupnom funkcioniranju modernog demokratskog drustva.
Jasno je medutim da se, koliko god o ovom nacelu raspravljali na osnovi teo-
retskih postavki, teorija i teznji, prije ili kasnije postavlja pitanje stvarne uspo-
stave ovoga nacela u jednom konkretnom drustvu. ViSe je nego jasno da glo-
balizacija ne apsorbira sve razlike, a joS manje uspijeva ujednaciti standarde
koji su uvrijeZeni u pojedinim sredinama ili drzavama. Primjena ovoga nacela
u nekoj sredini ovisi 0 mnogostrukim pretpostavkama. Ispravo tvrdi Gojko
BeZovan kako »ovisnost o prijedenom putu, povijesnom i kulturnom naslijedu
koje je oblikovalo mentalitet i sustav vrijednosti u pojedinom drustvu, poka-
zuju se kao ogranicavajudi ¢imbenici u ostvarivanju nacela supsidijarnosti.«'*®

Ove iznesene strateSke smjernice trebamo pokusati unijeti u hrvatsku
stvarnost. One, medutim, zahtijevaju ispunjenje odredenih pretpostavki. Mo-
Zemo spomenuti samo njih nekoliko. Prva je analiza svekolikog stanja u drus-
tvu, tj. propitkivanje javnog mnijenja medu pojedincima i udruZenjima kako bi
se otkrio onaj »humus« koji je nuzan za provedbu supsidijarnosti. Ona, naime,
ne moze biti nametnuta odozgo, nego zahtijeva impulse koji dolaze iz drustva.
Prvi je i osnovni zadatak »budenje svijesti« o potrebi supsidijarnog djelovanja.
Druga je pretpostavka, koja velikim dijelom lezi u nadleznosti pravne struke,
definiranje zakonskih okvira koji sada reguliraju svekoliki Zivot u Hrvatskoj.
Nudi li sadasnji hrvatski ustav dovoljno prostora za uspostavu supsidijarnosti?
Ima li za to prostora u zakonima koji reguliraju politicki zivot, odnos sredisnje
vlasti i regija, gospodarsko djelovanje i problematiku na socijalnom planu?
Stjece se dojam da hrvatsko zakonodavstvo u cjelini nije negativno ustrojeno u

112 TVAN PAVAO 1L, Pismo obiteljima (2. I1. 1994.), Zagreb, 1994., br. 16.

13 Gojko BEZOVAN, Amoralni familizam kao prepreka ostvarenju nacela supsidijarnosti u
hrvatskom drustvu, u: Stepan BALOBAN - Gordan CRPIC (ur.), O solidarnosti i supsidi-
jarnosti u Hrvatskoj, 69.
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odnosu na supsidijarnost, ali ne posjeduje mehanizme koji ¢e uspijevati pozi-
tivno vrjednovati sve ono $to je pozitivno i kreativno kod pojedinaca, skupina,
na lokalnoj razini. Treca je pretpostavka senzibilizacija politike, tj. srediSnje
politicke vlasti koja ¢e uvidjeti potrebu i korisnost supsidijarnog djelovanja, a
susljedno time i senzibilizacija svih oblika politicke vlasti u regionalnim i lo-
kalnim sredinama koje ¢e supsidijarnost primijeniti u odnosu na subregional-
ne entitete, kao i senzibilizacija politickih stranaka i sindikata za takav pristup,
jer su stranke i sindikati do sada bili jedina »scena« na kojoj je nekakvu vaz-
nost imao cjelokupni drustveni sektor. Smanyjiti svekoliku politizaciju hrvatske
stvarnosti vjerojatno je moguce samo primjenom nacela supsidijarnosti.

Naravno da ¢e u Hrvatskoj posebno akutan problem biti odnos supsidi-
jarnosti i asistencijalizma na gospodarskom i socijalnom planu jer ¢e drustvo s
nedovoljno razvijenim politickim Zivotom, ali i drustvo s jo$ uvijek problema-
ticnim standardom pitanju supsidijarnosti morati pristupiti s velikom dozom
opreznosti i postupnosti.

Osim nekih strateskih linija koje se predlazu, postoji i niz »pod-sektora«u
kojima u Hrvatskoj vlada potreba supsidijarnog ponasanja. Spomenimo samo
razbijanje predrasuda kako svaka supsidijarnost znaci i »autonomastvos, ili
problem supsidijarnosti unutar politickih stranaka, tj. pitanje dokle sezu obve-
zujuce stranacke direktive, pitanje stranacke stege. Kod nas ce se svakako na-
metnuti i specificna pitanja koja ne¢emo susresti u europskoj literaturi, kao sto
je razlikovanje nacela supsidijarnosti i tzv. radnickog samoupravljanja, zatim
problem transparentnosti koja je nuzan preduvjet supsidijarnosti s ciliem da se
izbjegnu malverzacije oko privatizacije i uloge stranoga kapitala u Hrvatskoj.
Vec sada valja usvojiti strateske odluke koje ¢e biti nuzne prilikom ulaska Hr-
vatske u Europsku uniju. S obzirom da supsidijarnost nalaze vece uvazavanje
zajednica civilnog drustva, medu koje spada obitelj, u Hrvatskoj svaki govor o
supsidijarnosti ne moze zaobici pitanje demografske politike i problem veceg
uvaZzavanja obitelji i njezinih kreativnih sposobnosti.

U tom smislu Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca Europe anali-
zira stanje lokalne i regionalne demokracije u Hrvatskoj i dosege toga razvoja
usporeduje s nacelima Europske povelje o lokalnoj samoupravi te predlaze
mjere za poboljSanje stanja.* Hrvatski Ustav i Zakon o lokalnoj i regionalnoj

14 Usp. KONGRES LOKALNIH I REGIONALNIH VLASTI VIJECA EUROPE, Lokalna i
regionalna demokracija u Hrvatskoj, u: Hrvatska javna uprava, (2007.) 4, 913-942. Doku-
ment ima cetiri dijela: I. dio: Teritorjjalna i upravna organizacija Hrvatske; II. dio: Stanje
lokalne i regionalne demokracije u odnosu prema Europskoj povelji o lokalnoj samo-
upravi; III. dio: PredloZene reforme; IV. dio: Zakljucci i preporuke.
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upravi iz godine 2001. pruzaju dobar okvir supsidijarnog djelovanja, no uo-
ene su tri vrste problema: problemi nepotpune primjene, problemi nepreci-
zne dodjele poslova i problemi s dodjelom ovlasti neovisno o velicini lokal-
nih zajednica.'® Uputno je doslovno navesti zakljuc¢ak Kongresa o stanju u
Hrvatskoj: »Nasa je ukupna ocjena stanja lokalne i regionalne demokracije u
Hrvatskoj da postoji ocita sklonost svih razina vlasti nacelu decentralizacije i
uspostavi stvarne autonomije djelovanja na obje razine. Od 2001. ostvaren je
velik napredak putem izmjena zakona. Medutim,...ima jo§ mnogo prostora
za poboljsanja tako da s strateski razmislja o buducem smjeru decentraliza-
cije, donose novi zakoni i propisi koji ¢e se primjenjivati u praksi. Postoje
nerijeSena pitanja vezana uz Povelju o lokalnoj samoupravi, posebno ona o
potrebi davanja autonomnih ovlasti i lokalnoj i regionalnoj razini te osigu-
ravanju primjerenih izvora financiranja. Brine nas i to Sto se proces decen-
tralizacije u Hrvatskoj do sada provodio ‘odozgo prema dolje’ i ‘upravljan iz
srediSta’ te Sto nije bilo dovoljno konzultacija s lokalnim i regionalnim vlasti-
ma i interesima. I dalje smatramo da okostala stajalista o kontroli iz srediSta
i dalje dominiraju te da bi se u buducnosti trebalo nastojati postivati ne samo
‘tekst” odredaba Povelje, ve¢ i ‘duh’ decentralizacije i supsidijarnosti koji ona
u sebi sadrzava. Takoder je potrebno posvetiti se otvorenosti u cjelokupnom
procesu decentralizacije.«''* U svakom slucaju, navedeni dokumenti bit ¢e
nezaobilazan u razmatranju konkretnih prijedloga supsidijarnog ustroja dr-
zave i drustva u Hrvatskoj.""

Naravno da valja uciti od onih koji u ovom segmentu imaju odredena
iskustva. Svjesno smo se ovdje opredijelili za iskustva nama susjednih zemalja,
pogotovo Italije, i to ne samo zbog dobrosusjedskih odnosa. Naime, govoriti
o supsidijarnosti na politickom, socijalnom i gospodarskom planu razlicito je
ovisno o tome je li postojeca drzava federalno uredena ili je podijeljena na regi-
je. Savezne drzave imaju mnoge zakonodavne kompetencije koje regije nema-
ju. U tom smislu razli¢ita su zakonodavstva, ali i razliciti pristupi rjeSavanju
supsidijarnog ponasanja na socijalnom, gospodarskom i obrazovnom planu.
Pogotovo postoje velike razlike kada supsidijarnost zahvaca odnose jedne dr-
Zave s institucijama Europske unije.

115 Usp. Isto, 926.

116 JTsto, 936.

17 Konkretne mogucénosti i prijedlozi o supsidijarnosti u Hrvatskoj biti ¢e tema sljedeceg
rada koji ¢e nastojati konkretizirati iznesena nacela. U tom smislu vidi takoder: Ivan KO-
PRIC, Legislative Frameworks for Decentralisation in Croatia, Zagreb, 2003.; Ivan KOPRIC,
Okviri, naglasci i perspektive aktualne decentralizacije u Hrvatskoj, u: Hrvatska javna
uprava, (2003.) 3-4, 411-454; Hrvatska javna uprava (tematski broj), (2000.), 2
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J. Grbac, Politicko-drustveni vid supsidijarnosti.
Teoretsko utemeljenje supsidijarnosti u drustvenom i politickom Zivotu

Ova bi iznesena strateSka nacela, u mjeri u kojoj je to u ovom povijesnom
trenutku moguce i uvazavajuci sve specifi¢nosti, trebala biti polaznim tocka-
ma konkretnog utjelovljenja supsidijarnog ponasanja u sveukupnom drustve-
no-politickom djelovanju u Hrvatskoj.
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Many European countries have turned down the path of adopting the principle of
subsidiarity both within their intrastate and political order as well as in their rela-
tions with the international community, particularly the European Union. The author
endeavours to present briefly the principles that follow this process of adopting sub-
sidiarity, particularly with regard to the experiences of our neighbouring countries.
Even though social teachings of the Church have for the past one hundred years —
implicitly from the great encyclical »Rerum novarume« and explicitly in the encyc-
lical Quadregesimo anno — been referring to the principle of subsidiarity as the
fundamental principle of socio-political life, only recently has it been given attention.
Special attention is directed to those aspects where fundamental expressions of social
teachings need to be supplemented — keeping in mind the current situation of modern
and post-modern society. Globalisation is the main driver of interest for the principle
of subsidiarity because it sets new criteria for life as a whole, compared to those that
have been valid until now. That is the reason why the European Union is reaching out
for the principle of subsidiarity; otherwise, a community without any competency or a
global super-State that negates any kind of sovereignty would remain as the only pos-
sible alternatives. The other driver of the reform oriented toward the subsidiarity is a
crisis of the social state and of its models of establishing social equality which led to the
creation of new models. Special attention is dedicated to the significance of subsidiarity
in the political order of the state, i.e. to the defining decentralisation and federalism.



Bogoslovska smotra, 79 (2009.) 1, 11-61

The main barrier to establishing subsidiarity is often the lack of clear legal regulations.
The author directs particular focus on the possibility of establishing the principle of
subsidiarity in social policies where various models exist, depending on the milieu
and the historical background. The key to successfully establishing the principle of
subsidiarity is to value all segments of civil society because this is where the needs of
applying subsidiarity are best shown, i.e. in its negative and positive dimensions. The
author endeavours to present principles, though with the intention of them serving as
a parameter to apply the principle of subsidiarity in Croatian society.

Key words: principle of subsidiarity, social teachings of the Church, globalisation,
social state, federalism, social policies, civil society.
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