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Razmatrajuci odluku Ustavnog suda RH od 12. svibnja 1998. godine kojom je Ustav-
ni sud ukinuo ¢lanke 1., 2., 3., 4. i 6. Zakona o uskladivanju mirovina i drugih novéanih
primanja iz mirovinskog i invalidskog osiguranja, te upravijanju fondovima mirovinskog
i invalidskog osiguranja (Narodne novine br. 20/1997.), u daljem tekstu - Zakon o
uskladivanju, autor pristupa analizi nekih odrednica Hrvatske kao socijalne drZave.

U tom kontekstu istice se da hrvatski Ustav unaprijed ne odreduje sadriaj koncepta
socijalne drzave (¢l. 1.) i nacela socijalne pravde (&l. 3.). Konkretizacija tih nacela ostav-
ljena je zakonodavcu, a ne sudbenoj niti ustavno-sudbenoj vlasti. Medutim, zakonoda-
vac je u svojoj konkretizaciji ogranicen nacelom socijalne drZave i socijalne pravde cije
granice odreduje Ustavni sud.

Ustavni sud ne moZe konkretizirati subjektivna socijalna prava, ali moZe ocjenjivati
sukladnost zakona s nacelom socijalne drzave i drugim temeljnim vrijednostima ustav-
nog poretka. U tom kontekstu potrebno je razlikovati interpretaciju Ustava u skladu s
nacéelom socijalne drzave i nacelom socijalne pravde od stvaranja i zastite subjektivnih
prava. Medutim, neosporno je da interpretacija Ustava i zakona, ukljucujudi i apstraktna
temeljna nacela, spada u ustavnosudski djelokrug.

Siri problem vezan uz problematiku ustavnosudske zastite socijalnih prava je u tome
Sto rjeSavajudi jednu posve ogranicenu pravnu situaciju Ustavni sud nije u mogucnosti
uzeti u obzir sloZeno gradivo socijalne drzave, odnosno, odlukom Ustavnog suda nije mo-
gude uvafiti interese onih koji bi trebali sudjelovati u politickom procesu i biti stranke so-

cijalnog sporazuma.

1. UVOD

Ustav Republike Hrvatske iz 1990. godine
odreduje Hrvatsku, izmedu ostaloga, kao soci-
jalnu drzavu (Clanak 1.). Medutim, sadrZaj
koncepta socijalne drZave i nacelo socijalne
pravde nisu sami po sebi razumljivi, veé izisku-
ju dodatnu interpretaciju. Kao prvo, vaZno je
primijetiti da Ustav pojedine pravne institute
regulira na razli¢itim razinama apstrakcije, a
neke pravne institute prepu$ta na regulaciju
zakonodavcu. Tako, primjerice, odredba ¢lan-
ka 1. prema kojemu je Hrvatska i socijalna
drZava ima svoju konkretizaciju u ¢lanku 3.
gdje se isti¢e da je socijalna pravda jedna od
temeljnih vrednota ustavnog poretka, te dalj-
nju konkretizaciju u ¢lancima 48. do 69. Usta-
va kojima se jam¢e gospodarska, socijalna i
kulturna prava. Neke pravne institute Ustav
RH uopée ne konkretizira, veé su prepusteni
zakonodavcu - bilo izriéito, bilo preSutno. Izri-
¢ito prepustanje razrade zakonodavcu oéito je
iz samog ustavnog teksta, kada Ustav za prim-
jenu neke ustavne norme traZi donosenje za-

kona ili ustavnog zakona. Tako se, primjerice,
u ¢lanku 55. Ustava propisuje da se najduze
radno vrijeme odreduje zakonom. Ako se
Ustavom takvo $to ne trazi, tada je zadaca sud-
bene vlasti da u skladu s ¢lankom 2. Ustavnog
zakona za provedbu Ustava takve norme ne-
posredno primjenjuje, ako je to moguce, odno-
sno ako je ustavna norma jasna, bezuvjetna i
ne trazi dodatnu normativnu regulaciju. Dru-
gim rije¢ima, je li konkretizacija takvih, izrav-
no primjenjivih ustavnih normi prepustena za-
konodavnoj ili sudbenoj (ustavno-sudbenoj)
grani vlasti, moguce je zakljuciti samo iz kon-
teksta konkretnog problema i prirode stvari.
Pri tome valja imati na umu da, ako je rije¢ o
zakonodavnoj regulaciji temeljnih ustavnih
prava i sloboda, ta regulacija podlijeZe opéim
ograni¢enjima ¢lanka 16. (razlozi i granice
ogranitenja temeljnih prava) i ¢lanka 14, Usta-
va (klauzula ravnopravnosti).

U ovom kontekstu potrebno je pristupiti
analizi Hrvatske kao socijalne drzave. Nepo-
sredni povod pruza nam odluka Ustavnog su-
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da RH od 12. svibnja 1998. godine kojom je
Ustavni sud ukinuo élanke 1., 2., 3., 4.1 6. Za-
kona o uskladivanju mirovina i drugih novéa-
nih primanja iz mirovinskog i invalidskog osi-
guranja, te upravljanju fondovima mirovin-
skog i invalidskog osiguranja (Narodne novine
br. 20/1997., u daljem tekstu - Zakon o uskladi-
vanju). S obzirom da je problem nemoguée iz-
dvojiti iz situacije koja je prethodila odluci
Ustavnog suda, razmotrimo najprije njegov §i-
ri pravni kontekst.

2. 0 OVLASTIMA VLADE DA
UREDBAMA UREDUJE MIROVINSKI
SUSTAV

Vlada Republike Hrvatske na temelju
¢lanka 88. Ustava RH moZe od Sabora RH do-
biti ovlast da svojim uredbama, koje imaju za-
konsku snagu, regulira izvjesna podrucja regu-
lacije koja su u redovnoj regulatornoj nadlez-
nosti Sabora. Kada dobije takvu ovlast, §to se u
uobicajenoj zakonodavnoj praksi rjeSava do-
nofenjem zakona o ovlastima vlade, ona traje
godinu dana, a ogranifena je - kako samim
¢lankom 88. Ustava, tako i specifiénim uvjeti-
ma delegacije koje je propisao Sabor. Ustav
zabranjuje delegaciju regulacije Ustavom utvr-
denih sloboda i prava ¢ovjeka i gradanina, na-
cionalnih prava, izbornog sustava, ustrojstva,
djelokruga i na¢ina rada drZavnih tijela i lokal-
ne samouprave (tzv. zakonodavni rezervati).
Za sluéaj o kojem je rijeé, bitno je da je na te-
melju ¢lanka 1. Zakona o ovlasti Vlade Repu-
blike Hrvatske (Narodne novine br. 74/ 1992.)
od 4. studenoga 1992. i istovrsnih odredaba
Zakona o ovlasti iz narednih godina, Sabor
RH ovlastio Vladu "...da uredbama ureduje
pojedina pitanja iz podrudja gospodarskih dje-
latnosti, osim onih odnosa koje prema Ustavu
RH moZe uredivati samo Sabor RH". Na te-
melju reéene odredbe Viada RH prihvatila je
19. listopada 1993. godine (te narednih godi-
na) Uredbu o utvrdivanju najvisih iznosa mase
sredstava za isplatu mirovina (Narodne novine
br. 93/1993.).

Na ovom mjestu valja reci da je sama me-
toda delegacije ustavnih regulatornih ovlasti sa
Sabora na Vladu sporna. Usporedbe radi, da

bi u njemackom pravu delegacija bila zakonita,
ovlaiéujuéi akt mora odrediti sadrZaj, cilj i
mjeru dodijeljene ovlasti, odnosno navedeni
kriteriji moraju biti odredivi na temelju opéih
pravila interpretacije.!

Primijenimo li navedene kriterije na uo-
biéajenu praksu zakonodavne delegacije u
Hrvatskoj, vidjet éemo da ona nije niti od-
redena, niti odrediva, ve¢ da se Vladi redovito
daju $iroke i neodredene regulatorne ovlasti u
podruéju "gospodarstva" te joj se ostavlja Siro-
ka margina procjene §to u podruéje gospodar-
stva ulazi. Taj "isto¢ni grijeh" zakonodavne de-
legacije u Hrvatskoj uocio je i Ustavni sud u
svojoj ranoj judikaturi kada je jednom prili-
kom, obiter dictum, primijetio da"... bi u prim-
jeni ¢lanka 88. Ustava RH zakonodavac trebao
biti odredeniji na koja se pitanja iz njegova
djelokruga odnosi ovlast Vladi RH, ¢ime bi se
otklonile moguée sumnje s tim u svezi i prido-
nijelo pravnoj sigurnosti’.? Upravo je propust
Ustavnog suda da jos ranije konkretizira ustav-
ne kriterije zakonodavne delegacije doveo do
eskalacije u predmetu koji je pred nama.

Protiv gore navedene Uredbe o utvrdiva-
nju najvi§ih iznosa mase sredstava za isplatu
mirovina, koja je bila donesena na temelju ne-
odredene ovlasti Vlade da regulira "gospodar-
ske djelatnosti" i njenih kasnijih slijednica,
Ustavni sud RH pokrenuo je postupak za ocje-
nu ustavnosti (RjeSenje Ustavnog suda RH
broj U-1I-394/93. (Narodne novine br. 61/
1996.). Razlozi koje je Ustavni sud istaknuo
kao osnovu za pokretanje tog postupka su slje-
deci:

- Sud osnovano sumnja u ustavnost ureda-
ba polazeéi od ustavnog odredenja Republike
Hrvatske kao socijalne drZave (¢lanak 1. Usta-
va) u kojoj su jednakost, poStivanje prava fov-
jeka, vladavina prava te socijalna pravda naj-
vie vrednote ustavnog poretka (¢lanak 3. Us-
tava);

- Ustavnost osporavanih uredbi upitna je u

odnosu na ¢l. 14., stavak 2. Ustava (svi su pred
zakonom jednaki);

- Problematiéna je sukladnost uredbi s
¢lankom 16. Ustava, odnosno odredbom da se

! Karl-Peter Sommermann, Verordnungsermichtigung und Demokratieprinzip, 52 Juristen Zeitung 9 (1997) 434, 5; vidi i

BverfGE 80, 1, 20.

. Rjefenje Ustavnog suda RH broj U-11-66/1994 od 25. veljade 1994., Narodne novine br. 16/1994.; vidi i Jadranko Crnié,

Viadavina Ustava, Informator, Zagreb 1994., na str. 20.
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prava i slobode mogu ogranititi samo zako-
nom kako bi se zaititile slobode i prava drugih
ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje;

- Postoji sumnja predstavljaju li sporne
uredbe razradu ustavnih sloboda i prava ovje-
ka i gradanina, $to bi zna¢ilo da je njihovim do-
no¥enjem Vlada povrijedila zakonodavni re-
zervat, propisan ¢l. 88. Ustava. Naime, Vlada
je dobila ovlast samo za regulaciju gospodar-
ske politike. Ustavni sud nije siguran predstav-
lja li ograni¢enje mase placa regulaciju gospo-
darske politike, ili se time ograni¢ava i sama
supstancija prava, §to bi predstavljalo povredu
zakonodavnog rezervata;

- Postoji sumnja u sukladnost uredbi s ¢l.
55. Ustava (pravo zaposlenih na zaradu kojom
mogu osigurati sebi i obitelji slobodan i dosto-
jan Zivot);

- Postoji sumnja u sukladnost s €l. 56., st. 1.
Ustava (pravo zaposlenih i ¢lanova njihovih
obitelji na socijalnu sigurnost i socijalno osigu-
ranje).

RjeSenjem od 29. travnja 1997. godine
Ustavni sud je obustavio postupak za ocjenu
spornih uredbi Vlade RH. Razlog obustavi po-
stupka jest ¢injenica da je Ustavni sud zak-
ljuéio "...kako su nastupile ustavnopravne
pretpostavke, utvrdene u ¢lanku 27. Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu RH, prema kojem se
postupak obustavlja ako tijekom postupka
osporeni akti prestanu vaziti ili budu uskladeni
s Ustavom i zakonom. Ustavni sud kao razlog
obustave navodi oba razloga: a) prestanak va-
Zenja uredbi, i b) usvajanje Zakona o uskladi-
vanju mirovina i drugih novéanih primanja iz
mirovinskog i invalidskog osiguranja, te uprav-
ljanju fondovima mirovinskog i invalidskog
osiguranja, od 7. veljate 1997. godine (Narod-
ne novine br. 20/1997.). Ovime je nastala slje-
deca situacija: uredbe ne mogu biti predme-
tom ocjene ustavnosti zakona, jer su prestale
vaziti. Protiv novousvojenog Zakona o uskla-
divanju u doba dono$enja rjeSenja nije bio po-
krenut postupak ocjene ustavnosti.

Spomenuto rjeSenje Ustavnog suda proce-
duralne je naravi i iz njega se ne mogu izvlaciti
nikakvi zakljuci o meritumu stvari. Zanimlji-
vost vezana uz ovo rjeSenje je izdvojeno mislje-
nje suca Mladena Zuvele, koji je jasno dao do
znanja da ogranifenje mase sredstava za ispla-

3 Usp. &l. 19. 1. TZ: "In keinem Falle darf ein Grundrecht in

tu mirovina "... ne zna¢i da umirovljenici ne-
maju pravo, odnosno da su izgubili pravo na
uskladivanje mirovina i za to razdoblje". Zuve-
lino glediste implicitno odrazava stav da je
pravo na uskladivanje mirovina ustavno soci-
jalno pravo, izvedeno iz ¢lanaka 1. i 3. Ustava
¢iji bitni sadrzaj ne smije biti ograni¢en. Za-
brana ograni¢enja bitnog sadrzaja temeljnih
prava (Wesensgehaltsgarantie) jedno je od te-
meljnih jamstava njemackog ustavnog prava.’
Medutim, Zuvelino se miljenje odnosi na me-
ritum stvari o éemu Ustavni sud nije ni odlu-
¢ivao. Iz redenoga proizlazi temeljno pravno
pitanje, kojega Vlada nije ni poku3ala, a Us-
tavni sud nije uspio razrije§iti. Ako je rije¢ o
regulaciji socijalnih prava gradana, tada Vlada
uopce nije smjela regulirati spomenutu mate-
riju i njene su uredbe wultra vires. Ako, medu-
tim, nije rije¢ o regulaciji gospodarskih pitanja,
tada je valjalo razrijesiti je li Vlada, regulira-
juéi gospodarska pitanja, povrijedila temeljna
ustavna prava jedne kategorije hrvatskih
gradana. S obzirom na prestanak vaZenja
uredbi, Ustavni sud nije dospio meritorno ri-
jesiti ova pitanja.

3. 0 ODLUCI USTAVNOG SUDA RH
U-1-283/1997 OD 12. 05. 1998. GODINE

Situacija se promijenila u trenutku kada je
materiju, koju je ranije Vlada regulirala ured-
bama, trajno regulirao Hrvatski drZavni sabor.
Rije¢ima Ustavnog suda, donoSenjem spornog
Zakona o uskladivanju zakonodavac je "... pri-
vremeno stanje, nastalo ranije osporavanim
uredbama Vlade RH i odlukama Mirovinskog
fonda, pretvorio u trajno s negativnim poslje-
dicama na visinu mirovina... bez moguénosti
ispravljanja Stete koju su oni pretrpjeli ogra-
ni¢enjima iz ranije osporavanih uredbi i odlu-
ka".

Odluka Ustavnog suda utemeljena je na
slijedeé¢im postavkama:

- Ustavni sud ima ovlast ocjenjivati suklad-
nost zakona s Ustavom;

- Ustav RH ureduje temelje gospodarskog,
socijalnog i demokratskog poretka RH;

- pravo je zakonodavca da u skladu s go-
spodarskim moguénostima regulira gospodar-
ska i socijalna prava koja nisu apsolutna;

Wesensgehall tastel werden."

-] G
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- zakonodavac ne smije dovesti u pitanje
temeljna ustavna prava i nacela jednakosti, so-
cijalne pravde i vladavine prava;

- zakonodavac je socijalni status umirovlje-
nika izmijenio do tolikih razmjera da su nasta-
le socijalne nejednakosti gradana. Naime,
standard umirovljenika je upola niZi od stan-
darda zaposlenika s prosje¢nom placom, te
odredbe osporavanog zakona ne predvidaju
moguénost njegova poboljSanja;

- stoga je osporavani zakon suprotan ¢&l. 1.,
¢l. 3., €l 5.1 ¢l. 14.. st. 2. Ustava RH.

Odluka Ustavnog suda je slojevita, a pole-
mike koje su se nakon njena objavljivanja ra-
splamsale, pokusale su osporiti ne samo odlu-
ku, ve€ i samu instituciju Ustavnog suda od-
ri¢uéi mu pravo da ocjenjuje sukladnost zako-
na s temeljnim vrijednostima hrvatskog ustav-
nog poretka. Stoga ¢emo problem razmotriti
na tri razine: (a) normativnoj, (b) socijalno-po-
liti¢koj i (c) institucionalnoj.

Najprije nekoliko opéih napomena. U ok-
viru svog Ustavom utvrdenog djelokruga (¢&la-
nak 125. Ustava RH) razradenog Ustavnim za-
konom o Ustavnom sudu (Narodne novine br.
13/1991.), Ustavni sud RH nadleZan je, izme-
du ostaloga, za ocjenu ustavnosti zakona, ocje-
nu ustavnosti i zakonitosti drugih propisa,
za$titu ustavnih sloboda i prava ¢ovjeka i gra-
danina itd. Ve¢ i iz samog pokretanja postup-
ka, kao i iz njegove klasifikacije pod uredovni
broj U-I, vidimo da je u analiziranom predme-
tu rije¢ o apstraktnoj ocjeni ustavnosti zakona.
Drugim rije¢ima, u ovom se predmetu ne radi
o tome jesu li subjektivna prava umirovljenika
povrijedena, veé je li osporavani Zakon o us-
kladivanju u skladu s Ustavom. Ova je ¢injeni-
ca, kako ¢emo vidjeti, od izuzetne vaZnosti za
prosudbu dopustenih granica ustavno-sudske
kontrole i njenih normativnih u¢inaka.

(a) Na normativnoj razini glavni problem,
relevantan za prosudbu povijesti analiziranog
predmeta, proizlazi iz koncepta zakonodavnih
rezervata. Iako se Ustavni sud ovom prilikom
nije smio upustati u pravnu analizu ranije os-
poravanih uredaba Vlade, kojima je bila ogra-
ni¢ena masa sredstava za mirovine, one pred-
stavljaju bitni element ¢injeni¢ne podloge spo-
ra. Stoga ne ¢udi da se Ustavni sud oslonio na
te uredbe rekavdi da je "... prestankom vaZenja
uredbi Vlade ostala neizvr§ena obveza nadlez-
nih tijela da provedu uskladivanje mirovina za
vrijeme dok su bili na snazi propisi o uskla-

114

divanju s kretanjem placa svih zaposlenih u
Republici Hrvatskoj, a §to osporavane odred-
be Zakona o uskladivanju nisu omogudile".

U Cditavoj je situaciji problematiéno $to,
prema ¢lanku 88. Ustava RH, Sabor ne moZe
ovlastiti Vladu RH da razraduje ustavom utvr-
dene slobode i prava. Donose¢i reéeni Zakon
o ovlastima vlade, Sabor je iskoristio mogué-
nost predvidenu ¢lankom B88. te ovlastio Vladu
da regulira problematiku gospodarstva. Ukoli-
ko je Vlada razradivala ustavne slobode i pra-
va, a Zakon o uskladivanju, prema rije¢ima
Ustavnog suda, tek "privremeno stanje pretvo-
rio u trajno", tada Vlada RH uopée nije smjela
regulirati mirovine. Ukoliko je, pak, rijec o re-
gulaciji problematike gospodarstva (najprije to
¢ini Vlada, a kasnije i Sabor), tada ne moZe biti
rije¢i o regulaciji socijalnih prava umirovljeni-
ka. Ipak, pretpostavka je da ranije uredbe i os-
poreni zakon reguliraju istu materiju (to tvrdi i
Ustavni sud), vladine uredbe zbog prestanka
njihova vaZenja nisu nikada bile osporene niti
u Saboru, niti pred Ustavnim sudom, 5to otva-
ra prostor za argumentaciju da one nisu su-
protne Ustavu i zakonu. S druge strane, zakon
koji bi tezio ograni¢avanju temeljnih prava,
morao bi ispunjavati kriterije propisane €lan-
kom 14, i 16. Ustava RH, odnosno, morao bi
istaknuti zbog kojeg se Ustavom za$tiéenog
dobra iz ¢lanka 16. Ustava (slobode i prava
drugih, pravni poredak, javni moral i zdravlje)
ograniéavaju Ustavom zajaméena socijalna
prava umirovljenika. Iz re¢enoga proizlazi da
na temelju normativne analize na testu ustav-
nosti padaju i uredbe i Zakon. Naime, ako je
Vladi dopusteno reguliranje problematike go-
spodarstva, iz toga nikako ne slijedi da je tak-
vom regulacijom smjela kriiti nacelo socijalne
drzave i socijalne pravde. S druge strane, ¢la-
nak 88. spre¢ava Vladu da razraduje ustavne
slobode i prava, pa tako i socijalna prava. Na-
dalje, da bi bio u skladu s Ustavom, Zakon o
uskladivanju kojim je regulirana ista materija
kao i ranijim uredbama naéelno bi mogao
ograniciti temeljne slobode i prava, ali samo u
svrhu zaStite nekog, Ustavom zasticenog dobra
iz €lanka 16. Ustava i pod uvjetima iz ¢lanka
14. U biti, klju¢ odluke Ustavnog suda pred-
stavljaju odgovori na dva pitanja: (i) u kojoj je
mjeri Zakon o uskladivanju sukladan temel-
jnim opredjeljenjem Hrvatske kao socijalne
drZave i temeljnim nacelom socijalne pravde te
(ii) jesu li umirovljenici dovedeni u neravno-
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pravan poloZaj pred zakonom (Ustavom) u
odnosu na ostale gradane socijalne drzave.

(b) Problem s kojim se Ustavni sud suoéio
na socijalno-politi¢koj razini svodi se na pitanje
definiranja socijalne politike i njenih granica.
U tom kontekstu postavlja se nekoliko vaZnih
pitanja.

i. Sto je sadrZaj koncepta socijalne drZave
(clanak 1. Ustava) i nalela socijalne pravde
(¢lanak 3. Ustava)? Ustav, naime, ne odreduje
pobliZe te pojmove te ih je stoga potrebno in-
terpretirati, odnosno, konkretizirati. Klju¢no
je pitanje, tko je za to ovladten.

ii. U kojoj mjeri ¢lanci 1. i 3. Ustava, odno-
sno nacelo socijalne drzave i socijalne pravde
obvezuju i tko su njihovi adresati, te moze li
¢lanak 1. ifili 3. Ustava stvarati subjektivna
prava koja su sudovi duZni Stititi?

iii. Smije li Ustavni sud ocjenjivati suklad-
nost zakona s temeljnim vrijednostima Ustav-
nog poretka RH, proklamiranim ¢lankom 3.
Ustava?

Ustav RH propisuje da je Republika Hr-
vatska jedinstvena i nedjeljiva demokratska i
socijalna drzava (Clanak 1. Ustava RH), te da
je socijalna pravda jedna od temeljnih vredno-
ta ustavnog poretka RH (&lanak 3. Ustava
RH). U Republici Hrvatskoj su socijalna prava
regulirana 3. dijelom Glave III. Ustava RH ko-
ji nosi naslov "Gospodarska socijalna i kultur-
na prava". Ta socijalna prava predstavljaju us-
tavnu konkretizaciju ¢lanka 1. (socijalna drZa-
va) i ¢lanka 3. Ustava (socijalna pravda).

Koncept socijalne drZave, socijalne pravde,
pa i samih socijalnih prava, apstrakine je priro-
de te ga je, da bi ga se moglo primijeniti, po-
trebno konkretizirati. U njemackoj pravnoj te-
oriji, primjerice, Siroko je zastupljeno shvaéa-
nje da se nacelo socijalne drZzave mora konkre-
tizirati zakonom, te da, s tim u svezi, sudska
konkretizacija nije moguca.* Propisivanje ma-
terijalnih zahtjeva za drZavnim davanjima i s

njima povezano pitanje financiranja smije biti
zadaéa isklju¢ivo zakonodavca. Ostvarivanje
socijalne drzave jedan je od ciljeva regulacije.
To je ustavnopravno obvezatna smjernica za
ponaSanje javne vlasti, prvenstveno zakono-
davne. Ona zakonodavcu otvara velike mogué-
nosti regulacije, ali nije prikladna podloga sub-
jektivnih prava.’ Zbog svoje irine i neodrede-
nosti nacelo socijalne drzave se ne moZe prim-
jenjivati bez zakonodavne podloge.® Njemacka
pravna teorija i praksa smatraju da nacelo so-
cijalne drzave ne moZe biti podlogom subjek-
tivnih prava.” Za judikaturu i egzekutivu kon-
cept socijalne drzave predstavlja "pravilo i
smjernicu interpretacije”.®

U njemac¢kom Ustavu temeljno opredjel-
jenje socijalne drZave nije propisano u glavi
Ustava kojom se jamce temeljna prava, ve¢ u
€lanku 20. Ustava. Ono predstavlja vrijedno-
sno opredjeljenje i temeljno naéelo ustavnog
poretka. U saveznom Ustavnom sudu je nave-
deno da to opredjeljenje "treba koristiti ne sa-
mo prilikom interpretacije Ustava, ve¢ i prili-
kom interpretacije drugih zakona", pritom je
ono od "odlu¢ujuéeg znacenja".? Ovo je opred-
jeljenje usmjereno na izjednacavanje socijalne
neravnopravnosti i sluZi o¢uvanju ljudskog do-
stojanstva.

Socijalna pravda je sastavnica koncepta so-
cijalne drzave. Tako u Njemackoj Savezni soci-
jalni sud (Bundessozialgericht) isti¢e da klau-
zula socijalne drzave u njemackom Ustavu
predstavlja ovlast i zada¢u usmjerenu na uspo-
stavu i ocuvanje socijalne pravde.!?

Nacelo socijalne drZave povezano je i s
ustavnim jamstvom ravnopravnosti pred zako-
nom (€lanak 3. Ustava Njemacke). Povreda
nacela socijalne drzave i naCela ravnopravnosti
nastaje kada pomo¢, osigurana potrebitima, ne
odgovara zahtjevima socijalne pravde, bilo da
je pokrivenost nekim socijalnim davanjima po-
gre$no ogranicena, bilo da je socijalna zaStita
jedne potrebite skupine zanemarena.!!

4 Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechis der Bundesrepublik Deutschland, C.F. Miiller Verlag, 20 Auflage, Heidel-

berg 1995., str. 132.

3 Peter Badura, Staatsrecht, C. H. Beck “sche Verlagsbuchhandlung, Miinchen 1986, str. 196.

" BVerfGE 65, 182 (193).

7 Michael Sachs, Grundgesetz Kommentar, C. H. Beck Verlag, Miinchen 1996., str. 629.

¥ Klaus Stern, Das S echt der B

lesrepublik deutschland, Band 1, 2. Auflage, C. H. Beck, Miinchen, str. 916.

? BverfGE 1, 105, usp. Leibholz, Rinck, Grundgesetz Kommentar, Otto Schmidt KG Verlag, Kaln, 7 Auflage, str. 40.

" Badura, id. na str. 195.

! BverfGE 40, 133 f,, vidi i Leibholz, Rinck, id. na str. 41.
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Govorimo li o socijalnim pravima u kon-
tekstu osnovnih nacela interpretacije, specijal-
ne pravne norme imaju prvenstvo u primjeni
pred opéima koje se primjenjuju supsidijarno.
Isto tako, jedno od osnovnih nacela govori da
sud ne smije odbiti dono$enje presude (non li-
quet). Ovo proizlazi iz koncepta, opéenito pri-
hvaéenog u njemackoj pravnoj teoriji, kako ne
postoje pravne praznine (veé, eventualno, za-
konske praznine), te da je, stoga, svako pravno
pitanje moguce rijesiti pravilima interpretaci-
je. Tako sud, u slu€aju da specijalna pravna
norma ne postoji, mora primijeniti opéu prav-
nu normu,

Za analizu odluke Ustavnog suda o Zako-
nu o uskladivanju bitno je razlikovati apstrak-
tnu kontrolu ustavnosti, usmjerenu na kontro-
lu ustavnosti zakona, od ustavne tuzbe usmje-
rene na zaStitu ustavnih prava, povrijedenih
nekim pojedina¢nim aktom tijela drzavne vla-
sti. U okviru prvo spomenute nadleZnosti Us-
tavnog suda funkcija ¢lanka 3. Ustava RH je
dvostruka. Ona sluZi kao temelj tumacenja
ostalih ustavnih odredaba, te kao uputa zako-
nodavcu pri razradi pojedinih sloboda i pra-
va.!? U konkretnom slucaju, "pravo na uskla-
divanje mirovina prema pladama" ne postoji
kao izri¢ita objektivna ustavna norma. Stoga je
Ustavni sud kao kriterij za ocjenu ustavnosti
supsidijarno primijenio ¢lanak 3. Ustava, tj.
nacelo socijalne pravde kao temeljnu vrednotu
ustavnog poretka koja je specificni izraz te-
meljnog ustavnog opredjeljenja iz clanka 1.
Ustava: Hrvatska je socijalna drzava. Pritom je
Ustavni sud poSao od pretpostavke da je zako-
nodavac nadleZan definirati socijalnu politiku,
ali da je pritom vezan konceptom socijalne
drzave, nafelom socijalne pravde i klauzulom
ravnopravnosti pred Ustavom i zakonom. Iz
reenoga jasno slijedi i odgovor na trece pita-
nje. Ustavni sud ne samo da smije, ve¢ i mora
ocjenjivati sukladnost zakona s temeljnim na-
¢elima i najvi$im vrijednostima ustavnog po-
retka Republike Hrvatske. Sva pojedinatna
prava i slobode samo su specifi¢ni izraz tih na-
cela.

(c) Ovime dolazimo do trece, institucional-
ne razine analize odluke Ustavnog suda o Za-
konu o uskladivanju. Naime, odluka je isko-
ritena za usmjeravanje oftrice politicke kriti-
ke prema instituciji Ustavnog suda i obnavlja-

nju zahtjeva za revizijom Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu ¢ime bi se, pretpostavljamo,
oslabio njegov poloZaj prema Saboru, a mozda
i prema Vrhovnom sudu. Analiza ove proble-
matike zahtijeva veliki prostor, §to prelazi ok-
vire ovoga rada. Ipak je potrebno reci kako je
nemoguce izvrsiti institucionalnu preobrazbu
Ustavnog suda bez remeéenja ukupnog susta-
va diobe vlasti u drzavi. Hrvatski Ustav je fino
uravnoteZio instituciju jakog Predsjednika Re-
publike po uzoru na model Francuske Pete
Republike i instituciju jakog Ustavnog suda po
uzoru na Savezni ustavni sud Savezne Repu-
blike Njemacke. Promjena poloZaja Ustavnog
suda nuzno bi znacila i poremecaj te promislje-
no izabrane ravnoteZe te vratila raspravu o
ulozi Ustavnog suda na poletak. U demokrat-
skim drustvima sudbena i ustavno-sudbena
vlast upravo i moraju djelovati kao protuveéin-
ska sila, a izmjena takvog rjeSenja znacila bi i
bitnu izmjenu hrvatskog ustavnog poretka i re-
definiciju Hrvatske kao ustavne drzave. Isto-
vremeno valja naglasiti da ovakvi sukobi iz-
medu zakonodavne i ustavno-sudbene vlasti
nisu neuobi¢ajeni u demokratskim drZzavama,
te da rezultat koji bi mogao proizadi iz sadas-
njeg sukoba, u najboljem sluéaju, moze dovesti
do preciznijeg odredenja poloZaja i ovlasti Us-
tavnog suda u sustavu diobe vlasti.

4. ZAKLJUCAK

Hrvatski Ustav unaprijed ne odreduje sa-
drZaj koncepta socijalne drzave (¢l. 1.) i nagela
socijalne pravde (¢l. 3.). Konkretizacija tih na-
¢ela ostavljena je zakonodavcu, a ne sudbenoj
niti ustavno-sudbenoj vlasti. Medutim, zako-
nodavac je u svojoj konkretizaciji ograniéen
nacéelom socijalne drzave i socijalne pravde, a
te granice odreduje Ustavni sud.

Ustavni sud ne moZe konkretizirati subjek-
tivna socijalna prava, ali moZe ocjenjivati suk-
ladnost zakona s nacelom socijalne drzave i s
drugim temeljnim vrijednostima ustavnog po-
retka. U tom kontekstu potrebno je razlikovati
interpretaciju Ustava u skladu s nacelom soci-
jalne drZave i nacelom socijalne pravde od
stvaranja i zaStite subjektivnih prava. Subjek-
tivna prava mogu nastati izravno na temelju
Ustava, ili na temelju zakona, a neodredena
temeljna nacela, poput naéela socijalne drzave

12 §okol, Smerdel, Ustavno pravo, Informator, Zagreb, 1998, str. 71.
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i naéela socijalne pravde, ne stvaraju subjektiv-
na prava izravno, veé tu zadacu prepustaju za-
konodavcu. Medutim, nesporno je da interpre-
tacija Ustava i zakona, ukljucujuci i apstraktna
temeljna nacela, spada u ustavno-sudski dje-
lokrug.

Na kraju nekoliko vaznih napomena. Od-
luka Ustavnog suda Republike Hrvatske ob-
vezna je za sva tijela drZavne vlasti i mora biti
izvriena. Ustavni sud je, normativno gledano,
postupio ispravno. Stovie, pritom je odredio
gabarite hrvatske socijalne drZave i na znaca-
jan naéin ogranicio zakonodavca te tako preu-
zeo odgovornost za funkcioniranje ustavnog
sustava diobe vlasti. Medutim, iako ispravna s
normativnog aspekta, ova epizoda ima znacaj-
ne metajuridicke posljedice. Naime, rjeSava-
juéi jednu posve ograni¢enu pravnu situaciju,
Ustavni sud nije u moguénosti uzeti u obzir
slozeno gradivo socijalne drzave bez Cinjenja
novih socijalnih nepravdi. Odluka o kojoj je ri-
je¢, donesena je u postupku apstraktne kon-
trole ustavnosti gdje odluke Ustavnog suda
djeluju erga omnes, ali u jednom ogranitenom
segmentu socijalne drzave (mirovine). Time je
stvoren ucinak da se odluka primjenjuje na sve
sudionike socijalne drZave (zaposlenike koji
izdvajaju za mirovine, druge primatelje socijal-
ne potpore) koji nisu sudjelovali u politickom
procesu "socijalnog sporazuma". MoZda je Us-
tavni sud i otklonio nepravdu u odnosu na
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Summary
THE CONSTITUTIONAL COURT DEFINES A WELEARE STATE
Sinifa Rodin

The author discusses the decision of the Constitutional Court of the Republic of Cro-
atia of May 12, 1998 and analyses some characteristics of the Croatian welfare state. The
Croatian Constitution does not prescribe any particular concept of a welfare state and so-
cial justice. Concretisation of these principles is left to the legislative and not to the judi-
cial branch. However, the legislator is restricted by the aforementioned principle bounda-
ries, to the defined by the Constitutional Court. The Constitutional Court cannot legislate
subjective social rights but is authorised to review the compatibility of laws with the consti-
tutional principles of a welfare state and with other fundamental values of the Croatian
constitutional order. In this context, one should distinguish the constitutional interpreta-
tion in accordance with the principles of a welfare state and social justice from the crea-
tion and protection of individual rights. It is beyond any dispute that such interpretation
falls within the proper province of constitutional juridiction. A much broader issue related
to the constitutional review of social rights lies in the fact that, when deciding in an isola-
ted legal situation, the Constitutional Court is not in the position to consider the complex
Jfabric of a welfare state. In other words, the Constitutional Court is not the proper forum
to meet the legitimate interests of possible participants in a social compact which should
not result from a judicial decision but from a political process.
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