SOCILJALNI I SRODNI ZAKONI

Zakon o radu i socijalna drZava

Vera Babié
Ministarstvo rada i socijalne skrbi, Zagreb

Radni odnosi formalno i stvarno svakako
su jedno od stoZernih pitanja unutarnje nacio-
nalne politike jer odreduju pravac gospodar-
skog i socijalnog ustroja nacije. Oni su temelj
tzv. druge generacije ljudskih prava i sloboda -
gospodarskih i socijalnih prava koja, nedvojbe-
no, dobivaju globalnu "teZinu" i prioritet te svo-
jom razinom i opsegom odreduju kvalitetu
ustroja i stabilnosti organiziranog drustva ko-
jega poznajemo pod pojmom socijalne drZave.

Hrvatski Zakon o radu kratke je i burne
povijesti. Prve struéne rasprave na definiranju
njegove temeljne koncepcije do one zavrine u
parlamentarnoj proceduri pokazale su svu slo-
jevitost i osjetljivost hrvatske javnosti glede
produktivnih drutvenih odnosa, i to u nadasve
sloZenim ratnim uvjetima u kojima je trebalo i
politicke i gradanske hrabrosti za otvoreni dru-
§tveni dijalog i za obranu temeljne koncepcij-
ske promjene u nacionalnom poimanju radnog
odnosa kao statusnog u gradansko-pravni ugo-
vorni odnos. Sve to u uvjetima desetljeima
uvrijeZenog snaznog egalitaristickog i distribu-
tivnog vrijedosnog sustava suprotstavljenog
nuZnosti liberalizacije ali koja ne prelazi okvire
temeljnih odrednica Ustava Republike Hrvat-
ske o najvi§im vrednotama ustavnog poretka i
gospodarskim i socijalnim pravima.

Je li hrvatski Zakon o radu konceptualnim
pristupom i pojedinim rje§enjima odgovorio
suvremenom poimanju socijalne drZave i koji
su kriteriji i mjerila na temelju kojih je to, ob-
jektivno, moguée ocijeniti i procijeniti?

Temeljnu infrastrukturu kriterija i mjerila
koji u podrudju radnih odnosa odreduju soci-
jalnu drzavu svakako nalazimo, prije svega, u
Ustavu Republike Hrvatske koji, osobito u po-
glavlju "Gospodarska, socijalna i kulturna pra-
va" pobliZe razraduje nacela socijalne drzave,
te u medunarodnim dokumentima, doti¢no
vi§estranim medunarodnim ugovorima kojih je
Republika Hrvatska strankom, osobito Medu-
narodnim paktom o ekonomskim, socijalnim i
kulturnim pravima i konvencijama Meduna-
rodne organizacije rada (ILO).

Primljeno: listopad 1996.

U podrudju radnih odnosa socijalnu drzavu
i socijalnu pravdu prepoznajemo u ravnoteZi
interesa subjekata radnih odnosa. "Zadiranje"
drZave u uredenje radnih odnosa i ugovaranje
uvjeta rada nuZno je i moguce u mjeri koja sla-
bijoj strani osigurava ravnopravniji poloZaj i
zadtitu kroz ograni¢avanje slobode ugovaranja
na odredenoj drudtveno prihvatljivoj minimal-
noj razini.

SnaZnija intervencija drZave u ogranicava-
nju slobode ugovaranja svakako je zamjetna u
dijelu Zakona o radu koji ureduje podruéje in-
dividualnih radnih odnosa, osobito u dijelu
koji se tiée zastite Zivota, zdravlja i privatnosti
zaposlenika, zaStite malodobnih zaposlenika,
zaltite majcinstva, zatite zaposlenika koji su
privremeno ili trajno nesposobni za rad. Ogra-
ni¢avajuéi slobodu ugovaranja propisivanjem
standarda pojedinih prava na drustveno prih-
vatljivoj minimalnoj razini Zakon o radu odgo-
vorio je i standardima socijalne drZave u mjeri
koja nadilazi medunarodne standarde u tom
podruéju sadrzane u konvencijama Meduna-
rodne organizacije rada.

Posebna novost Zakona o radu je podrucje
kolektivnih radnih odnosa, doti¢no komplek-
sni odnosi subjekata tih odnosa - udruga poslo-
davaca i sindikata.

Kolektivni radni odnosi, njihovo mjesto i
uloga u radnim odnosima, tim su znacajniji Sto
je vedi stupanj razvoja civilnog drustva koje ne
trpi pretjeranu nazocnost, osobito ne arbitrar-
nost drZave u ovom dinami¢nom podruéju rad-
nih odnosa.

Sloboda udruZivanja i sloboda kolektivnog
pregovaranja temelji su kolektivnih radnih od-
nosa. Osnovna znacajka im je dobrovoljnost,
kako ona koja se odnosi na ¢lanstvo u udruga-
ma tako i ona koja se odnosi na sklapanje ko-
lektivnih ugovora, te okupljanje radi zajednic-
kog cilja.

Ustav Republike Hrvatske slobodi udru-
Zivanja daje osobit znadaj kako u korpusu
osobnih politickih sloboda i prava tako i u kor-
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pusu gospodarskih, socijalnih i kulturnih pra-
va.

Pravo osnivanja sindikata i udruga poslo-
davaca radi zaStite gospodarskih i socijalnih in-
teresa poseban je oblik slobode udruZivanja
koji, povezan sa slobodom kolektivnog prego-
varanja i sklapanja kolektivnih ugovora o uvje-
tima rada, jest stoZernom okosnicom koncep-
cijskog pristupa radnim odnosima u Zakonu o
radu.

U modernom poimanju radnih odnosa u
kontekstu znacajki socijalne drZave i socijalne
pravde ne postoje druge pretpostavke. Postoji
samo nastojanje za 8to veom i sveobuhvatni-
jom afirmacijom ova dva temeljna naéela u
kompleksnom podrudju produktivnih odnosa
modernog drustva koje svoje odnose gradi na
postivanju ljudskih prava i sloboda, plurali-
stickoj politiCkoj demokraciji i slobodnom
trzistu. Tu i takovu logiku slijedi i hrvatski Za-
kon o radu u potpunosti.

Sloboda udruZivanja i sloboda kolektivnog
pregovaranja jedva da bi imale smisla ukoliko
bi se zanemarilo temeljno pravo izvedeno iz
slobode udruZivanja i slobode djelovanja su-
kladno ciljevima udruZivanja - pravo na $trajk
i iskljucenje s rada (lock out).

Do donosenja Zakona o radu osim temelj-
nog ustavnog nacela o slobodi §trajka, niti za-
konodavstvo niti praksa, osobito ne sudbena,
nisu se pobliZe odredili o $trajku i iskljuenju s
rada kako glede nositelja prava tako i glede
granica tih prava iako je Konvencija br. 87
Medunarodne organizacije rada (ILO) o slo-
bodi udruZivanja bila sastavnim dijelom prav-
nog poretka drZave prednice, pa dakle i hrvat-
ske pravne infrastrukture. Stajali§ta Komiteta
struénjaka Medunarodne organizacije rada
(ILO) u svezi s primjenom ove konvencije iz
standarda koje se izvode i pravna stajali§ta o
Strajku i iskljucenju s rada jedva da su bila poz-
nata i uZoj strucnoj javnosti. Stoga je razumljiv
bio i svojevrsni Sok hrvatske javnosti glede
uredenja instituta iskljucenja s rada (lock out)
u Zakonu o radu.

Hrvatski Zakon o radu, jednako kao i prav-
ni sustavi nekih, nedvojbeno socijalnih drZava
poput Njemacke i Svedske, kao titulara prava
na Strajk poznaje samo sindikate i njihove
udruge viSe razine. Na taj naéin daje se osobit
zna¢aj i poticaj slobodi udruZivanja, kompe-
tentnosti i snazi subjekata kolektivnih radnih
odnosa, ravnoteZi snaga i interesa u podrudju
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radnih odnosa te, s tim u svezi, stabilnosti u po-
druéju radnih odnosa, socijalnom miru kao
preduvjetu skladnih gospodarskih i razvojnih
odnosa.

Unato¢ cinjenici §to Ustav Republike
Hrvatske (¢l. 60.) ne nominira titulara prava na
Strajk, postoje misljenja u hrvatskoj javnosti da
je Zakon o radu, nominirajuéi sindikate kao
ovladtenike prava na §trajk, povrijedio ustavno
nadelo o pravu na $trajk kao individualnom
pravu. Nasuprot takvim stajali§tima valja uka-
zati na ¢injenicu da je Zakon o radu o¢uvao i
zadtitio individualna prava i slobode kroz do-
brovoljnost sudjelovanja zaposlenika u §trajku.

trajk se, dakle, mora organizirati i provesti
tako da svakom zaposleniku omoguéi dono-
Senje individualne odluke o sudjelovanju ili ne-
sudjelovanju u $trajku. Na taj je naéin Zakon
o radu "pomirio" klju¢ne zahtjeve iz visokovri-
jednih ustavnih nacela snaZeéi s jedne strane
slobodu udruZivanja kao uvjeta bez kojega nije
mogucée ostvarenje gospodarskih i socijalnih
prava a ne zanemarujuéi, s druge strane, zna-
¢enje individualnih prava i sloboda, dobrovolj-
nosti, slobodne volje i slobodne odluke. Dru-
gadija rjeSenja vulgarizacijom individualnog
prava na $trajk u smislu njegove organizacije i
provedbe bila bi u funkciji kaoti¢ne socijalne
scene u podruéju radnih odnosa, potpuno ru-
Senje strukture kolektivnih radnih odnosa,
osobito u potpunoj marginalizaciji znaéenja
slobode udruZivanja, te poloZaja i uloge sindi-
kata u zatiti interesa zaposlenika i zasigurno
bi znacilo negaciju nacela socijalne drzave u
podrucju radnih odnosa.

Za hrvatsku je javnost novina i u odre-

. divanju granice prava na §trajk u Zakonu o

radu. Kako niti jedno pravo ne mozZe biti apso-
lutno to je granicu prava na $trajk Zakon o
radu odredio pojmom zatite i promicanja go-
spodarskih i socijalnih interesa subjekata ko-
lektivnih radnih odnosa - interesni sukob koji
nije pravno ureden. Nedvojbeno, sudska ¢e
praksa imati §to kazati u definiranju granica
prava na Strajk, osobito ako ne bude znaéajni-
jeg pomaka u ostvarenju nacela pravne drZave,
brZe i u¢inkovitije zastite prava iz radnih odno-
sa. S tim u svezi potrebno je upozoriti i na
mifljenje Komiteta struénjaka Medunarodne
organizacije rada (ILO) o granici prava na
Strajk prema kojem misljenju, ukoliko i ako ne
postoje djelotvorni mehanizmi za brzu i uéin-
kovitu zatitu prava iz radnih odnosa, moguce
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je i nerijeSene pravne sporove, ukoliko oni
dugo traju, dovesti u svezu s gospodarskim iso-
cijalnim interesima, dakle interesnim sporovi-
ma, u svezi s kojima je Strajk mogué i dopusten.

Kako je sloboda udruZivanja jednaka za
sve, kako za zaposlenike tako i za poslodavce i
njihove udruge, to je nedvojbeno da i poslo-
davci i njihove udruge imaju pravo na poduzi-
manje mjera pritiska kroz slobodu djelovanja
sukladno ciljevima udruZivanja. Legitimno je,
dakle, pravo poslodavaca, da odgovore na
Strajk istovrsnim metodama - iskljuéenjem za-
poslenika s rada. Takovo poimanje slobode
udruZivanja na$lo je mjesta i u pravno ure-
denom institutu iskljuéenja s rada (lock out) u
Zakonu o radu.

Medutim, kako nadela socijalne drzave i
socijalne pravde zahtijevaju ravnoteZu snage i
interesa to je, buduéi su poslodavci i njihove
udruge, po naravi stvari, jaca strana u kolektiv-
nim radnim odnosima, Zakon o radu postavio
je odredene granice prava poslodavata i njiho-
vih udruga u slobodi djelovanja. OgraniCenja
se ogledaju u tome da poslodavac, silom zako-
na, trpi gospodarske posljedice Strajka naj-
manje osam dana od dana podetka Strajka,
iskljuenje s rada ne smije biti vece od polovice
broja zaposlenika u Strajku, a iskljuéenim za-
poslenicima poslodavac je duZan platiti sve do-
prinose socijalnog osiguranja na osnovicu koju
¢ini najniZa plaéa.

Navedena ogranifenja slobode udruZiva-
nja i djelovanja na strani poslodavaca rjeSenja
su koja pokazuju okolnosti i odnos snaga za
vrijeme donoSenja Zakona o radu u parlamen-
tarnoj proceduri i nije nerazumno oéekivati ot-
varanje pitanja ovakovih, po mnogima, pretje-
ranih ograni¢enja koja dovode u pitanje ravno-
teZu interesa u kolektivnim radnim odnosima
a onda i stabilnost u tom kompleksnom po-
druéju.

ReZimi otkaza ugovora o radu posebno su
zanimljivi u kontekstu ostvarenja nacela soci-
jalne drZave i socijalne pravde.

Znalajke tradicionalnih rjeSenja kada je
rije€ o ugovorima o radu u dijelu koji se tice
njihovog prestanka otkazom, a koja rjeSenja su
karakteristi¢na za razli¢ite zemlje u 19. stolje-
¢u, jesu u tome da su poznavala pravo bilo za-
poslenika bilo poslodavaca da otkaZu ugovor o
radu, uz prethodnu najavu, ne navode¢i razlo-
ge za takovu odluku. Dok su takova rjeSenja
razumljiva s pozicije prava zaposlenika da ot-

kaZe ugovor o radu ne navodedi za to razloge
jer je to afirmacija njegovog prava na rad, pra-
vo poslodavca da otkaZe ugovor o radu ne na-
vodeéi za to razloge pokazalo se kao pravo
koje zanemaruje za$titu zaposlenika i mnoge
je drZzave ponukalo na znacajne pomake u
rezimu otkaza ugovora o radu na inicijativu
poslodavca a sve u cilju zastite prava zaposle-
nika.

Razvoj u tom podruéju iSao je u pravcu
uredenja reZima otkaza ugovora o radu na ini-
cijativu poslodavca na naéin produljenja otkaz-
nog roka, isplate otpremnine, restrikcija u pra-
vu poslodavaca da otkaZe ugovor o radu iz
odredenih razloga ili ne navodeci za to razloge.

Medunarodni standardi o reZimu otkaza
ugovora o radu na inicijativu poslodavca
sadrZani su danas u Konvenciji br. 158 i Prepo-
ruci 166 Medunarodne organizacije rada.

Republika Hrvatska nije stranka Konven-
cije ILO br. 158 o otkazu ugovora o radu na
inicijativu poslodavca. Unato¢ toga Zakon o
radu slijedi njezine standarde kod uredenja re-
Zima otkaza ugovora o radu.

Prema Zakonu o radu otkazi ugovora o
radu su, nedvojbeno, socijalno nepoZeljni. Pra-
vo poslodavca da otkaZe ugovor o radu u bit-
nome je ograniceno.

Da bi otkaz bio dopusten, poslodavac za ta-
kav otkaz mora imati opravdani razlog bilo da
je rije¢ o razlozima koji su poslovno uvjetovani
i ti€u se prestanka potrebe za obavljanjem
odredenog posla zbog gospodarskih, tehni¢kih
ili organizacijskih razloga, bilo da je rije¢ o
osobno uvjetovanim razlozima koji se ticu za-
poslenika i nemogucnosti da ovaj uredno iz-
vrsava svoje obveze iz radnog odnosa zbog
odredenih trajnih osobina ili sposobnosti (ne-
sposobnosti), te o razlozima uvjetovanim poz-
navanjem zaposlenika koji razlozi se ti¢u krie-
nja obveze iz radnog odnosa.

Sve i kad ima opravdan razlog za otkaz
ugovora o radu, poslodavac se neée moéi poz-
vati na te razloge ukoliko i ako moZe zaposliti
zaposlenika na nekim drugim poslovima, osim
ako je rije¢ o otkazu zbog skrivljenog ponasa-
nja zaposlenika.

Za slucaj spora, teret dokaza da postoji
opravdani razlog za otkaz ugovora o radu te da
nema drugih poslova na kojima moZe zaposliti
zaposlenika jest na poslodavcu.
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Dodatna je obveza na poslodavcu i u tome
§to Zakon o radu zatijeva njegove dodatne na-
pore i obveze na nacin da propisuje obvezu po-
slodavcu da, za sluéaj poslovno ili osobno uv-
jetovanog otkaza, mora, u granicama razum-
nog ofuvanja, obrazovati i osposobiti zaposle-
nika za rad na drugim poslovima, a ukoliko i
ako je otkaz dopusten i opravdan, kod poslov-
no i osobno uvjetovanog otkaza poslodavac
mora povesti raéuna o trajanju radnog odnosa,
starosti i obvezama uzdrZavanja koje terete za-

poslenika.

Nedvojbeno, dakle, Zakon o radu zahtijeva
svojevrsnu socijalnu individualizaciju kod pro-
sudbe je li otkaz ugovora o radu dopusten i
opravdan.

Za reZzim otkaza temeljem Zakona o radu
svakako je znacajno i propisivanje najmanjeg
trajanja otkaznog roka, ograni¢avanje slobode
ugovaranja propisivanjem minimalnog iznosa
otpremnine zbog otkaza ugovora o radu, pro-
pisivanje zabrane otkaza kad postoje odrede-
ne, u pravilu, socijalno opravdane okolnosti
kao $to je, primjerice, zabrana otkaza ugovora
o radu trudnici, zaposleniku koji koristi prava
po osnovi zaStite majCinstva i njege djeteta i sl.
Nadalje, sukladno socijalnoj teZini otkaza oso-
bito otkaza ugovora o radu veéem broju zapo-
slenika, Zakon o radu propisuje posebni reZim
kroz institut programa za zbrinjavanje vi§ka
zaposlenika, a nalaZe poslodavcu da svaku na-
mjeru otkaza ugovora o radu priopéi zaposle-
ni¢kom vijecu te da se o toj odluci savjetuje sa
zaposlenickim vije€em, odnosno sindikalnim
povjerenikom.

Upravo su razlozi socijalne pravde nalagali
da Zakon o radu ima iznimki u reZimu otkaza
ugovora o radu kada je rije¢ o tzv. malim po-
slodavcima tj. o poslodavcima koji zaposljavaju
pet i manje od pet zaposlenika. Kako je soci-
jalno opravdano i razumno ocekivati da svatko
trpi ogranifenje prava i nosi teret obveza prim-
jereno svojoj gospodarskoj snazi i socijalnoj
teZini svoje odluke, to je razumljivo da je Za-
kon o radu oslobodio tzv. male poslodavce
pretjerane procedure otkaza ugovora o radu i
obveze dokazivanja opravdanog razloga te do-
kazivanje da, za zaposlenika kojemu otkazuje
ugovor o radu, nema drugih poslova na kojima
ga moZe zaposliti. Utoliko je, za ove subjekte,
reZim otkaza ugovora o radu u Zakonu o radu
fleksibilniji.
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Na kraju, ne kao manje vazno, potrebno je
ukazati na ona rjeSenja Zakona o radu koja
predstavljaju dobru infrastrukturu za razvoj
mehanizama profitiranja gospodarskih i soci-
jalnih interesa u neposrednoj radnoj sredini
kroz institut zaposleni¢kih vijeéa koji mogu
imati i te kako vaZnu ulogu za izgradnju sklad-
ne komunikacije izmedu zaposlenika i poslo-
davca, komunikacije koja vodi k razumijevanju
poloZzaja i interesa i poslodavca i zaposlenika,
uZeg i Sireg okruZja u kojem posluju, koji po-
sredno i neposredno utje¢u na uvjete rada, na
mogucnosti i nemoguénosti ostvarenja odrede-
nih zahtjeva i koji, svakako, vode ka izbjega-
vanju konflikata koji dugoroéno $teti kako sub-
jektima radnih odnosa tako i tre¢ima.

Vrijeme ée pokazati kako brzo ée subjekti
radnih odnosa u zaposlenitkim vijeéima pre-
poznati taj svojevrsni ¢imbenik stabilnosti u
svojim medusobnim svakodnevnim odnosima i
nedvojbeno, znacajni socijalni stabilizator svo-
jih suprotstavljenih interesa.

Kako pojam socijalne drzave svakako po-
drazumijeva ostvarenje skladnog djelovanja na
zaStiti i promicanju gospodarskih i socijalnih
prava i interesa, vodenje uskladene socijalne,
gospodarske i razvojne politike, to je logi¢no
da je Zakon o radu, teZeéi suvremenim rjee-
njima na tragu ljudskih prava i sloboda, gospo-
darskih i socijalnih prava, razvoja civilnog dru-
Stva nafao rjedenja kroz institut tripartitne su-
radnje Vlade, sindikata i poslodavaca u okviru
Gospodarsko-socijalnog vijeéa.

Unato¢ skromnim rezultatima, potesko-
¢ama oko institucionaliziranja i ustroja Gospo-
darsko-socijalnog vijeca, prije svega zbog ne-
sporazuma na sindikalnoj sceni oko reprezen-
tativnosti sindikata, te stanovite konfuzije na
strani poslodavaca, ponajprije zbog usporeni-
jeg tempa privatizacije i s tim u svezi, profili-
ranja interesa poslodavaca, a §to se povezuje i
sa svojevrsnom dvojnom ulogom Vlade kao
izvrSne vlasti i zastupnika vlasnikih prava,
nedvojbeno je da socijalni dijalog i partnerstvo
sve viSe dobivaju na znafenju kao metoda
uskladivanja suprotstavljenih interesa u svrhu
stabilnih socijalnih odnosa i socijalnog mira u
funkciji razvoja i drustvenog blagostanja.

. Kako Hrvatska nije izolirani otok, veé, na-
protiv, zemlja koja ubrzanim koracima hodi ka
europskim integrativnim procesima, u globali-
zaciji odnosa, i svakovrsne konkurencije, oso-
bito u gospodarstvu, trgovini i uslugama, u uv-
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jetima u kojima se novi protekcionizam prikri-
va nevidenim licemjerjem u postavljanju stan-
darda, kriterija i mjerila za ukljuéivanje u sve
oblike suradnje u Europi i svijetu, za ogekivati
je intenzivni dijalog o "inventuri" pojedinih in-
stituta u Zakonu o radu koji bi, svojom zah-
tjevno$¢u u razini i opsegu prava i s tim u svezi
odredenoj nefleksibilnosti, osobito u reZimu
otkaza ugovora o radu, mogao biti zaprekom
toliko potrebnoj prilagodljivosti uvjetima glo-
balizacije trZiSta i uvjeta poslovanja.

ZAKLJUCAK

Zakon o radu, koji ureduje radne odnose
u Republici Hrvatskoj, individualne i kolektiv-
ne, odgovorio je nacelima, kriterijima i mjeri-
lima socijalne drZave i socijalne pravde ne
manje nego su to ucinili i sustavi zapadnoeu-
ropskih drZava koje danas prepoznajemo po
razvijenim socijalno-kontroliranim trznim od-
nosima.
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