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Doktrinom o ekonomskoj neutralnosti usta-
va, a koja (u prvome redu) podrazumijeva
ogranicenu ustavnosudsku kontrolu eko-
nomskih propisa, nastoji se ublaZziti trajni
vrijednosni sukob izmedu ustavnih nacela
socijalne pravde (drZave) te trZisno orijen-
tiranog ekonomskog modela. U ovome se
radu opisuju uzroci pojave takve teorije te
se predstavlja postupak njezine pozitivacije,
a sve s konacnim ciliem kritickog osvrtanja
na njezine elemente i inacice. Ukazuje se na
prednosti i mane ovog tumacenjskog pristu-
pa te se pokusavaju procijeniti i raspraviti
ucinci istoga na proslo, trenutno i buduce
stanje zastite temeljnih socijalnih ljudskih
prava i sloboda.
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1. UVOD

Suvremene demokracije — ¢ija je primarna svrha zastita i o¢uvanje ljudskih prava
i temeljnih sloboda - pocivaju na mnogobrojnim ustavnim nacelima koja, u svojoj
sustini, predstavljaju aksiolosku osnovu takvih drustvenih sustava. Ona su, dakle, vri-
jednosni temelj (i opravdanje) pravnih normi te time i neizostavni dio istinske demo-
kracije (Barak 2006, 241). Zajedno, isprepletena u jednu mrezu, ¢ine ishodi$nu tocku
za daljnje tumacenje i kreiranje kako prava, tako i konkretnih politika.

Medutim, kako ustavi nisu akti jednoobraznosti, ve¢ rezultanta Sireg drustve-
nog kompromisa koji nuzno pociva na idealima koji pak pokrivaju ve¢i dio vrijed-
nosnog spektra, tako i sama drustvena strukturalna nacela utjelovljena u ustavni akt
nisu jednoli¢na. Iz toga nedvojbeno proizlazi da (u pojedinim situacijama) razlicita
ustavna nacela mogu do¢i u medusoban konflikt. Takav sukob oznacava, u stvari,
normativnu koliziju (tzv. antinomiju) koju valja razrijesiti iznalaZzenjem odredenih
kriterija (Guastini 2018, 275; Kacer, Ivanci¢-Kacer 2017, 408), a sve s kona¢nim ci-
ljem davanja prednosti jednom nacelu pred drugim, odnosno susprezanjem drugog
pred prvim ili vice versa. No, s obzirom na opcenitost ustavnih nacela te na njihovu
vaznost jasno je kako postizanje takvog balansa u slu¢aju ustavnog vrijednosnog
sukoba nije najjednostavnije.

Jedan od reprezentativnih primjera takve ustavne aksioloske antinomije in ab-
stracto predstavljaju upravo ekonomska (gospodarska) nacela ustava, medu kojima
centralnu funkciju imaju nacelo slobodnog trzista te nacelo socijalne pravde. Ta dva
temeljna ustavna postulata, imanentna, u manjoj ili ve¢oj mjeri, svim porecima u
poredbenom konstitucionalizmu, definiraju jezgru gospodarskog odredenja moder-
nih demokracija, naglaSavajuci pritom vaznost dijametralno suprotnih koncepata i
mehanizama. Dok slobodno trziste pretpostavlja snaznu zastitu privatnog vlasnistva
i ¢vrste ekonomske slobode, socijalna pravda zahtijeva snazan drzavni angaZman i
koherentan socijalni sustav. Ta su nacela nastala kao posljedica razlic¢itih povijesnih
zbivanja i politickih okolnosti te se podjednako smatraju demokratskom stecevi-
nom ¢ija se zadtita postavlja na najvi$u razinu. S obzirom na tako postavljenu razinu
njihove vaznosti, krucijalno je preispitati njihov (konfliktni) odnos te za¢i u oblike
doktrinarne pomirbe istoga.

Sukladno prethodno navedenom, glavni je cilj ovog rada istraziti te obrazloziti
relaciju predmetnih dvaju nacela te predstaviti temeljno poredbeno rjesenje njihova
ustavna konflikta, a to je opéeprihvacena doktrina ekonomske neutralnosti ustava.
Pritom se u radu polazi od vaznosti djelovanja drzavnog aparata, kao i od nuzno-
sti za cjelovitim i dobro strukturiranim te aktivnim ustavnosudskim djelovanjem,
primarno u vidu tumacenja ustavnih nacela. Drugim rije¢ima, autor nastoji prezen-
tirati 1 objasniti u kojoj mjeri skladnost drzavne (socijalno-ekonomske) politike s
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ustavnim, odnosno ustavnosudskim zahtjevima socijalne prirode pomaze u etabli-
ranju odrzivog ekonomskog poretka.

No, prije te centralne analize, a u svrhu davanja potpunijeg i jasnijeg odgovora
na glavno istrazivacko pitanje, nuzno je ukratko se osvrnuti na temeljne postav-
ke i karakteristike socijalne pravde i slobodnog trzista. Iz tog je razloga, prvi dio
rada posvecen sazetom prikazu doktrine socijalne drzave i njezinom nastanku, kao
i okolnostima uspona neoliberalizma te njegovim glavnim karakteristikama. Potom
se obrazlaze supstancija doktrine o ekonomski neutralnom ustavu te se kronoloski
prezentira ustavnosudska recepcija istoga.

Rad je utemeljen na sprezi doktrinarnog i aksioloskog metodoloskog pristupa,
pri ¢emu se prvim nastoji istaknuti krucijalne dijelove pozitivne ustavne doktri-
ne u podrudju ustavnog uredenja ekonomskog sustava, a potonjim konkretizirati
i primijeniti ustavom zajamcene, odnosno postavljene (drustveno-pravne) vrijed-
nosti (Mili¢i¢ 1992, 53). Takoder, u radu je (u odredenoj mjeri) koristena i druga,
nepravna literatura (ponajprije politoloska i ekonomska) i to zbog nuznosti inter-
disciplinarnog pristupa u proucavanju predmetne materije. Naime, izolirana znan-
stvena istrazivanja u podrucju drustvenih znanosti (gotovo) nikada ne poluce posve
zadovoljavajudi rezultat upravo stoga Sto takva istrazivanja ne mogu u potpunosti
objasniti drustvene pojave (Williams 2009, 258), a $to posebice vrijedi za podrucje
ekonomskog odredenja.

2. POSTANAK I FIZIONOMIJA SOCIJALNE DRZAVE

Ustavno nacelo socijalne pravde, kao postulat inherentan danasnjem europ-
skom ustavnom identitetu i $ire, urezalo se u modernu pravno-politicku zbilju kroz
poseban koncept socijalne drzave (état social; welfare state; Sozialstaat), a koji datira
jo$ od druge polovice devetnaestog stoljec¢a. Tada su, naime, brojne europske drzave
pocele s usvajanjem liberalnih propisa koji su tvorili svojevrsni prototip sustava so-
cijalne sigurnosti. Temeljni razlog dono$enja takovih akata lezi u ¢injenici ubrzanog
$irenja svijesti o vaznosti radnika i radnickih prava. Tako se stvaraju prva sindikalna
udruzenja te ostale radnicke organizacije, ¢ija je politicka mo¢ postupno dolazila do
svog vrhunca (Perigi¢ 2008, 212).!

1 Kulminacija legitimiteta i politicke snage novostvorenih radnickih pokreta predstavlja stvaranje
prvih zakonodavstava koja su jam¢ila (odredena) prava radnika. Najbolji primjer je dono$enje
prvih socijalno osvijestenih ustava, kao $to su meksicki Ustav iz 1917. koji je prvi zajamcio razna
radnicka prava, medu kojima i ogranicenja radnog vremena, pravo na $trajk i minimalnu pla¢u
te jednakost spolova po nacelu jednaka placa za jednak rad (Smerdel 2020, 109). No, i prije sa-
mih ustava, postojala su odredena zakonodavstva koja su zakonskim propisima §titila radnike i
njihova prava, kao primjerice njemacki Zakon o opéem socijalnom osiguranju iz 1881. godine
(Perisi¢ 2007, 212).
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Protekom tog vremena, u prvoj polovici dvadesetog stolje¢a dolazi do Velike
gospodarske krize, rodene u raljama liberalnog i nekontroliranog trzista, a koja je
u konacnici rezultirala naglim skokom stope siromastva, nezaposlenosti i gladi. Na
kraju, sve je obiljezila i opéedrustvena radikalizacija koja se kanalizirala u straho-
te Drugog svjetskog rata. Tadas$nja propast (zapadnog) trzista znacila je nuznost
pronalazenja ekonomske alternative koju ¢e karakterizirati stabilnost i predvidlji-
vost poslovanja, s jedne strane, te jamcenje sindikalnih prava i radni¢kog polozaja,
s druge strane. U okolnostima takvih poslijeratnih htijenja, Zelja za (ponovnom)
uspostavom ¢vrstog drzavnog modela postaje ekonomski imperativ koji ¢e svoju re-
alpoliticku dimenziju poprimiti u narednom razdoblju postratne obnove. U skladu
s time, cjelokupno razdoblje prvog dijela druge polovice dvadesetog stoljeca postaje
»Zlatno doba“ socijalne drzave (Perisi¢ 2008, 216).

Tako koncept socijalne drzave zavisi o strukturi i okolnostima konkretnih poli-
tickih ustroja, njegova se (gospodarska) srz pocetkom tog vremena sastojala u od-
bacivanju laissez-faire konomske politike te u afirmaciji kejnzijanske ekonomije koja
pociva na nacelima drzavne intervencije u privredni sustav, regulacije fiskalne i mo-
netarne politike te u pravi¢noj distribuciji ste¢enog trziSnog profita (Gruchy 1948,
240). Tadasnje su vlasti - motivirane ovako strukturiranom intervencionistickom
doktrinom - nastojale ocuvati trzi$ne i ekonomske slobode (npr. privatno vlasnis-
tvo), ali su nastojale reducirati njegove negativne ucinke vlastitim uklju¢ivanjem u
trzi$ne procese. To je, logi¢no, ostavilo brojne reperkusije na politicki ustroj tadas-
njih socijalnih drzava. U prvome redu, doslo je do reforme drustvenog poretka po
klju¢u Sirenja administrativnih (upravnih) ovlasti drzave, odnosno prosirenja njezi-
nih socijalnih dometa (Kuzelj 2019, 62). U tako uredenom sustavu, drzava postaje
glavni faktor pri krojenju socijalnih politika, osnivaju¢i pritom niz resora i sluzbi
nad kojima ima direktnu upravu, ali i odgovornost. Drzava, dakle, pomocu vlasti-
tih javnih sluzbi koncentrira svoju mo¢ te postupno $iri svoju nadleznost u mnoga
podrugja Zivota gradana (Kopri¢ et al. 2021, 55). Dakako, prava intencija tog $irenja
nadleznosti nije teznja za vecom restrikcijom ljudskih prava, ve¢ uvjerenje da ce
preuzimanjem mnogih odgovornosti (npr. opskrba vodom i hranom, elektrifikaci-
ja i industrijalizacija, rje$avanje komunalnih problema, otvaranje novih i o¢uvanje
starih radnih mjesta, itd.) uspjeti ispraviti trzisne nedostatke kao $to su, primjerice,
(nuzna) nejednakost i nepravedna trzi$na nadmetanja.

U sjeni takvog razvoja, doslo je do znatnog Sirenja kruga ljudskih - prije sve-
ga, socijalnih - prava. U to vrijeme ona se u¢vr$cuju u stijenke tadasnjih (de-
mokratskih) rezima te postaju njihova neodvojiva karakteristika. Tako socijalna
pravda, kao nacelo izrazeno prije svega putem koncepta socijalne drzave, postaje
konstantan, strukturalan element ustavnog identiteta modernih demokracija (Ku-
zelj 2019, 63).
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3. SLABLJENJE SOCIJALNE DRZAVE I RADANJE
NEOLIBERALIZMA

Geneza nove ekonomske paradigme, repostulirane po trzi$no orijentiranim na-
¢elima javlja se paralelno s gubitkom reputacije te istodobnim slabljenjem jake soci-
jalne (kejnzijanske) drzave sredinom sedamdesetih godina proslog stolje¢a. Pocetak
tzv. naftne krize ukazao je na temeljite nedostatke dotadasnjeg intervencionizma,
istaknuvsi pritom kao najvece probleme birokratiziranost, ekonomsku tromost, sku-
pocjenost drzavne administracije te njezinu neucinkovitost. Takve su okolnosti po-
stale plodno tlo razvoju novih misli koje su ponovno u Zariste gospodarskih odnosa
svrstali ¢ovjeka, njegove (ekonomske) slobode te samo trziste, no ovoga puta kroz
prizmu aktualnog globalizma (Ferencak 2011, 341). Bilo je to razdoblje stvaranja
neoliberalizma - nove doktrine koja postaje temeljni ekonomsko-politicki orijentir
sve do dana$njeg dana, a ¢ije se temeljne karakteristike ocituju u ,,prigusenju dr-
zavne aktivnosti u gospodarskoj sferi (Ferencak 2011, 343). Ideja je da drzava treba
postaviti jasan ekonomski okvir, ali da u njemu ne bi smjela djelovati.? Tako se,
prema neoliberalnom konceptu, funkcije drzave ogranic¢avaju na kreiranju pravnog
okvira djelovanja trzi$nih subjekata te nadziranju istih, promociji i privlac¢enju inve-
sticijskog kapitala, osiguranje poreznog kontinuiteta, redistribuiranje i izravnavanje
socijalnih razlika (Vranjican 2009, 377). Jasno je, dakle, kako drzava - suprotno
prethodno obrazlozenom konceptu socijalne (kejnzijanske) drzave — nema proak-
tivnu, ve¢ mjestimi¢nu korektivnu funkciju.

Takva gospodarska pasivizacija drzave primjetna je i u trendu, sve ucestalije,
privatizacije (Perisi¢ 2008, 222; Kopri¢ et al. 2021, 242). Neoliberalne pristage na-
mjeravale su, naime, promijeniti dotadasnju percepciju drzave, bacaju¢i sumnju na
intencije drzave prilikom interveniranja u gospodarstvo. Drugim rije¢ima, upozora-
vali su da drzava u trenutku ukljuc¢ivanja u ekonomske procese ne mora nuzno ima-
ti dobre namjere, ve¢ takvo ,ispravljanje” trzi$nih (negativnih) eksternalija moze
biti samo paravan za irenje vlastitog utjecaja (Ferenc¢ak 2011, 343).3

Govoredi s pravno-politickog aspekta, neoliberalne postavke odredenog eko-
nomskog sustava zahtijevaju ¢vrstu garanciju trzi$nih sloboda bududi da je ul-
timativni cilj prevencija trziSnog kolapsa (tzv. market failure). Preduvjet za funk-
cioniranje slobodnog trzista jest, dakako, postojanje solidnog uredenja privatnog
vlasni$tva, kao i ostalih stvarnih prava i (paralelno s tim) postojanje ustavnih i za-

2 Dakako, ukoliko dode do nuznosti vladine, odnosno drzavne reakcije u gospodarstvo, utoliko
takvo uplitanje treba biti doista nuzno i minimalno, inace bi to bio prevelik zahvat u trzi$ne slo-
bode pojedinca.

3 Takve su napomene, u biti, bile ¢isto podsje¢anje na osnovne postavke klasi¢ne (,,Smithove®)
liberalne ekonomije.
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konskih ograni¢enja, odnosno zabrana drzavnog uplitanja s istim pravima ako ono
nije nuzno i opravdano te, u kona¢nici, razmjerno naravi potrebe.

Kako je ve¢ ranije istaknuto, neoliberalizam se odrzao do danasnjeg dana kao
glavna ekonomska doktrina, iako njegovi negativni udinci postaju sve izrazeniji.
Prvi vedi i poznatiji slucaj koji je upozorio svijet na sve negativnosti koje neolibe-
ralno slobodno trzi$te moze iznjedriti jest slom financijskog sektora te, posljedi¢no,
globalna kriza 2008. godine. Tada su najbogatije i najutjecajnije svjetske banke, koc-
kaju¢i se s pove¢anom ponudom nestabilnih hipotekarnih kredita, masivno krenule
prodavati iste, a §to je posljedi¢no dovelo do naglog skoka cijena nekretnina. To je
potom dovelo do ,,bubble effecta“ (Mellor 2010, 133), odnosno do napuhane trzi$ne
cijene nekretnina uslijed koje su bankovni duznici postali insolventni.* Cjelokupna
se kriza — zahvaljuju¢i duboko isprepletenom globaliziranom financijskom sustavu
- u rekordnom vremenu prelila na ¢itav svijet. Zgrozena trzi$nim slomom, svjetska
je javnost u potpunosti izgubila povjerenje u neoliberalnu ekonomiju (Mellor 2010,
119), zazivajuéi pritom pomo¢ drzave.” Osim same krize, sve izraZenija nejednakost
i slaba (vertikalna) mobilnost, prouzro¢ene nekontroliranim trzi§tem, nanovo su
otvorile pitanje reforme neoliberalne doktrine u kojoj ¢e se vise cijeniti i koristiti
pomog, kao i djelovanje drzavnih sluzbi (Barr 2020, 18).

4. USTAVNO ODREDENJE GOSPODARSKOG USTROJA
SUVREMENIH DEMOKRACIJA - DOKTRINA EKONOMSKE
NEUTRALNOSTI USTAVA

Iz prethodno danog prikaza, jasan je sljedeci zakljucak: ¢ista doktrina neolibe-
ralizma, koja glorificira sustav nekontroliranih trzi$nih silnica, eo ipso je inkompa-
tibilna s idejom socijalne drzave koja pociva na jakom i skupom drzavnom djelo-
vanju te regulaciji. Konkretno, nemoguce je inzistirati na punom provodenju ¢istog
trzisnog modela ako se (s time usporedno) Zeli implementirati socijalna pravda. Isto
vrijedi i obratno - nemoguce je u potpunosti ozivotvoriti ideale socijalne drzave
(kao $to je, primjerice, potpuna supstancijalna jednakost®) ako se prihvati neoli-

4  Logi¢na posljedica toga jest da banke nisu mogle utjerati svoje dugove.

5 U kona¢nici, krizu su razrijesile drzave tako $to su vlade, inter alia, upumpavale golemu koli¢inu
novca u bankarski sektor, kako bi on prezivio insolventnost duznika. To je u kona¢nici dovelo do
potpuno nepravednog scenarija u kojemu banke bivaju spasene javnim novcem, a da pritom ne
snose nikakav stvaran rizik (Mellor 2010, 150).

6  Primjenom nacela supstancijalne (materijalne) jednakosti inzistira se na postizanju ultimativnih
ucinaka jednakosti, a ne samo na primjeni jednakih mjera. Njime se uzima u obzir inicijalni ne-
jednaki (socioekonomski) poloZaj pojedinih subjekata te se na njih primjenjuju nejednake mjere
kako bi doslo do krajnjeg izravnavanja u samom poloZaju pojedinca (Poto¢njak, Grgi¢ 2014, 8).
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beralno koncipirana ideja trzista i trzisnih sloboda. No, takva nacelna disparatnost
ovih ekonomskih orijentira ne bi se trebala shvatiti na na¢in da ta dva (ustavna)
konstrukta ne mogu biti objedinjena u zajednicki, mjesoviti sustav koji ¢e poprimiti
neke karakteristike obaju opredjeljenja.

Prije svega, valja preispitati moze li se — na opcoj, teorijskoj razini — uopce od-
baciti bilo koja od spomenutih ideja. Je li dopustivo, primjerice, da odredena ustav-
na demokracija u potpunosti napusti ideju socijalne drzave te se preda na milost
i nemilost trziSta i njegove nevidljive ruke? S druge strane, smije li jedna drzava
odbaciti in toto koncept trzista i prigrliti jedino komandno gospodarstvo koje je
pod stopostotnom kontrolom drzave? Ispravne odgovore na ta pitanja, dakako, valja
potrazivati in concreto, no moze se (gotovo neopozivo) konstatirati kako inklinacija
bilo kojem od ovih dvaju ekstrema nije u duhu ustavnih demokracija.

Postanak konstitucionalizma i suvremenih demokracija neodvojivo je poveza-
no sa za$titom ekonomskih prava i sloboda, prije svega prava (privatnog) vlasnistva
(Ewing 2012, 1049). Ono se, u svojim pocecima, istaknulo kao stoZerno (gospodar-
sko) pravo ¢ija je osnovna intencija bila zastita legitimnih interesa vlasnika, kao $to
su upravljanje vlastitom imovinom, sloboda ugovaranja, sloboda oporu¢nog raspo-
laganja itd., od nepredvidljivih i nepravednih drzavnih zahvata (Siegan 1982, 108).”
Zbog takve je bojazni, privatno vlasni§tvo postalo centralno pravilo mje$ovito-tr-
zi$nih ekonomija, a koje su danas temelj gospodarskih - kako nacionalnih, tako i
transnacionalnih (globalnih) - sustava. Stoga, ukidanje i/ili potpuno nerazmjerno
ogranicenje privatnog vlasni$tva te maksimalno zagusenje trzista nije dopustivo s
aspekta ustavnih jamstava.

No, pitanje ukidanja, odnosno ogranic¢avanja slobodnih trzista nikada nije bilo
suvi$e aktualno buduci da u bitci izmedu vlasni¢kih prava, s jedne strane, te soci-
jalnih jamstava, s druge strane, cesto deblji kraj izvuku potonja. Isto kako slobodno
trziste ne bi smjelo biti objekt odreknuca, tako i socijalna pravda ne moze biti anu-
lirana iz sustava za koje je ona karakteristi¢na. Socijalna je pravda ustavni ideal koji
je izboren dugotrajnim gradanskim borbama i naporima - ona nije prihvacena u

Ono, kao takvo, predstavlja najjace oruZje u borbi protiv stvarnih nejednakosti, realizirajudi tako
konacne ciljeve socijalne drzave.

7  Ta tvrdnja napose vrijedi za angloamericki ekonomski krug koji je, pravno-povijesno gledano,
Zave i pravde. Tako se navodi kako je pravo privatnog vlasni$tva u zacecima - prije svega ame-
rickog, ali i britanskog — konstitucionalizma imalo centralnu ulogu u procesu kodifikacije ostalih
ljudskih prava (Siegan 1982, 108). To stajaliSte — zastupano prvenstveno od strane americkih
originalista — postaje jasnije uzevsi u obzir antagonisticku percepciju drzave i drzavne upravne
svojstvenu americkom konstitucionalizmu. DrZava se tamo, naime, smatra prijetnjom po zajam-
¢ena prava i slobode, a $to posljedi¢no zahtijeva veci sudski nadzor nad drzavnom upravom, kao
i vedi stupanj neovisnosti samog sudstva (Jung, Hirschl, Rosevear 2014, 1066).
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ustavnu doktrinu zahvaljujudi toplini srca burzoazijskog i aristokratskog drustvenog
sloja, ve¢ izazvana socijalnim nestabilnostima, a koje su se prelile u revolucije i ot-
por (Smerdel 2020, 109; Kuzelj 2019, 65). Kreacija drustvenog i drzavnog sustava po
kriterijima pravi¢nosti i jednakosti postala je tako imperativni predznak slobodnih
drustava koje stoje nasuprot nasilju, beznadu i socijalnoj nesigurnosti, tj. siromas-
tvu. U tom smislu, socijalna pravda, odnosno socijalna drzava sveop¢a je civilizacij-
ska ste¢evina suvremenih demokracija® koja proistjece iz ¢ovjekove slobode, Zelje za
participacijom u drustvu te u slobodi od prisile (Dicke 1998, 85).

Tako su, kako je receno, socijalna pravda i slobodno trziste temeljne ekonom-
ske postavke ustava kojima se pruza posebna ustavna (apstraktna) zastita, postavlja
se pitanje ustavne regulacije konkretnih gospodarskih zahvata. Oba nacela — da bi
bila uopce ozivotvorena u ekonomiji jedne drzave — morala bi biti integrirana u
drzavno zakonodavstvo koje ¢e ocrtavati pozitivnu ekonomsku politiku. Tu se, da-
kle, postavlja pitanje osnovanosti, odnosno dopustivosti ustavnog nadzora takvih
ekonomsko-politickih planera. Drugim rije¢ima, pitanje koje se namece je moze li
se s pozicije ustava konkretno zahtijevati nac¢in provodenja ekonomske politike u
odredenim situacijama, tj. moze li ga se koristiti kao instrument za evaluaciju vla-
dine (gospodarske) politike.

O predmetnom se pitanju u vi$e navrata raspravljalo - kako za potrebe doktrine
i pravne znanosti, tako i za raznorazne prakti¢ne potrebe. Najplodonosnije rasprave
tog tipa vodene su sredinom proslog stolje¢a u Njemackoj, koja se u tom razdoblju
suocavala s traumama fasistickog rezima. Usvajanjem novog ustava (Temeljni zakon
Savezne Republike Njemacke; Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland)®
1949. godine nije se konkretno rijesilo pitanje gospodarskog usmjerenja nove drza-
ve. Ustav je — kao i danas — propisivao tek opca nacela koja su, shodno prethodnom
izlaganju, sama po sebi oprecna (npr. nacelo socijalne drzave iz ¢l. 20. u odnosu na
op¢u garanciju prava vlasnistva i ostavinske slobode po ¢l. 14). Bududi da je pita-
nje gospodarske orijentacije drzave ostalo otvoreno, doslo je do nuzne doktrinarne
rasprave, koja je u konacnici rezultirala nizom razlicitih teorijskih pristupa koje se
nastojalo konstitucionalizirati.

Taj golemi niz disparatnih ustavno-ekonomskih teorija obilovao je razli¢itim
varijacijama u tumacenju socijalne drzave, kao i znacenju jamstva ljudskih (eko-
nomskih) sloboda koji su tipi¢ni za trzi$na gospodarstva. Tako su pojedini autori
(npr. Hans Carl Nipperday) zastupali tezu da novi Ustav postavlja specifi¢an gos-
podarski sustav u kojem prevladava ,,socijalno trziste“ (Drexl 2011, 424) kojemu ¢e
sloboda, paralelno s odredenim socijalnim jamstvima, biti imanentna. Klju¢ takvog

8  Barem to tako biva za one poretke koje ju poznaju i priznaju.

9  Ustav Savezne Republike Njemacke. 1949. https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/
englisch_gg.html, posljednji pristup 1. studenog 2025.
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trzista bit ¢e ustavni i zakonski okvir kojim ¢e slobodno trziste i njegovi meha-
nizmi biti ogranic¢eni (Mongouachon 2012, 317). Zastupnici tog gledi$ta smatraju
kako ogranicavanje trzista etabliranjem njegovih granica, nuzno dovodi do isticanja
jasnih ,pravila igre®, $to posljedi¢no isklju¢uje moguénost iskoristavanja, odnosno
zloupotrebe trzi$nog polozaja. U sjeni takvog — od drzave nadziranog i uokvire-
nog - postenog trzista, smatraju, nedvojbeno se $tite imperativna jamstva socijalnog
ustava. Tako se razvila teorija o njemackom ,ordoliberalizmu® koja, dakle, jasno
podrazumijeva postojanje slobodnog trzista, no s bitnim strukturalnim pravnim
odredenjima (Feld, Kohler, Nientiedt 2021, 4).

Usporedno s razvojem takvih ordoliberalnih teorija ekonomskog ustava, ra-
zvijale su se i druge teorije koje nisu pocivale na istim vrijednostima. Primjerice,
teorija o ustavu mjesovite ekonomije pocivala je na ideji da se ustavni balans kon-
stitucionaliziranih gospodarskih vrijednosti treba potraziti u neopozivom odbaci-
vanju bilo kakve radikalne, odnosno ekstremne ekonomske politike (Mongouachon
2012, 315). Donekle sli¢an stav moze se pronaci u uvjerenju o ,,odsutnosti ustavnog
ekonomskog izbora“ koji propagira nedopustenost bilo kakvog odabira konkretnog
gospodarskog usmjerenja (Mongouachon 2012, 313).

Najutjecajnija ustavno-ekonomska doktrina, uz ordoliberalizam, bila je upravo
teorija o ekonomskoj neutralnosti samog ustava. Ona polazi od ustavotvorceve ,,ti-
$ine“ u vezi s gospodarskim pitanjima te nastoji odgonetnuti njezinu logiku. Zasto
bi ustavotvorac, naime, propustio postaviti temeljne ekonomske odrednice pojedi-
ne drzave? Buduci da su ustavi u pravilu akti koji predstavljaju sustinski drustveni
kompromis, a koji se uspostavlja izmedu razlicitih, odnosno suprotstavljenih ideala,
nuzno je zakljuciti kako ustavotvorceva krotkost u normiranju ekonomskih odred-
nica predstavlja namjerni (politicki) ¢in. Drugim rije¢ima, ustavi su namjerno kon-
cipirani kao neutralni, tj. kao takvi koji se nece upustati u (jednostrano) odredivanje
klju¢nih ekonomskih nacela. Medutim, ovdje sama ta $utnja ustavotvorca postaje
nejasna pa se postavlja pitanje njezine interpretacije. Smatra se kako nadleznost de-
finiranja ciljeva ekonomske politike postaje nadleznost, odnosno ,briga“ predstav-
nickog tijela (parlamenta) — vladaju¢ima je u interesu provoditi socijalnu i gospo-
darsku politiku onako kako je oni zamisljaju, a za $to su demokratski legitimirani.
Stoga, parlament je taj koji ¢e si oportuno izabrati Zeljeno ekonomsko usmjerenje
(Mongouachon 2012, 314).

Doktrina gospodarske neutralnosti ustava utemeljena je, dakle, na ideji ustava
kao a limine neekonomskog dokumenta, u smislu da ustavotvorac ne namece nika-
kve restrikcije u pogledu kreacije same ekonomske politike. Takva neutralnost ne
znaci doduse potpunu pasivnost samog ustava na sve gospodarske aspekte, ve¢ pri-
marno oznacava njegovu ,otvorenost” za razli¢ite ekonomske modele (Kostadinov
2024, 244) koja se realizira u politickom procesu u parlamentu pri kreaciji javnih
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politika. Stoga, determinacija konkretnog puta u razvitku ekonomskog Zivota jedne
drzave, svojevrsni je ,,parlamentarni rezervat“ koji ovisi o politickoj volji zastupnika
i stranaka koji ga u danom trenutku sacinjavaju.

4.1. Kronologija sudske recepcije doktrine ekonomske neutralnosti

Iako najznacajnije i najbolje opisana u okvirima njemacke ustavnopravne teori-
je i znanosti, doktrina ekonomske neutralnosti ustava de facto je po prvi puta kon-
cipirana u praksi Vrhovnog suda Sjedinjenih Americkih Drzava (Kostadinov 2024,
244). Izdvojeno misljenje suca Holmesa u presudi u predmetu Lochner v. New York
iz 1905. godine!® - kojom je Vrhovni sud SAD-a proglasio neustavnom odredbu
zakona kojom se ogranic¢ilo ukupno tjedno radno vrijeme (Grimm 2012, 125) -
po prvi puta spominje da intencija americkog Ustava nije ,,utjelovljenje konkretne
ekonomske politike“ te da subjektivni odnos (stav) pojedinca prema odredenom
ekonomskom propisu nije mjerodavan u odlucivanju o ustavnosti tog propisa, vec je
to pitanje odnosa samog Ustava prema ekonomiji. Prvi je to, dakle, puta da je ideja
o neutralnosti ustava spram ekonomskog odredenja usla u sudsku praksu, iako se
formalno radi o izdvojenom misljenju (dissenting opinion).!! Osim ovoga, kao kla-
si¢an primjer spominje se i presuda u predmetu Ferguson v. Skrupa iz 1963. godine,
u kojoj se nalazi ¢uveni citat: ,,Uzme li zakonodavno tijelo za svoj udzbenik Adama

Smitha, Herberta Spencera, lorda Keynesa ili nekog drugoga, nas se ne tice".!?

Americki se pristup ovoj doktrini u bitnome razlikuje od europskog, uzevsi u
obzir vecu socijalnu otpornost europskih ustava u odnosu na americki. Stoga, iako
ovo jest prvo fakti¢no usvajanje ove doktrine u konkretnoj judikaturi, valja posebno
obratiti pozornost na prakti¢ni razvoj ekonomske neutralnosti ustava u okvirima
onih ustavnih poredaka koji priznaju i $tite socijalnu pravdu kao neporecivu eko-
nomsku okosnicu javnopravnog poretka.

Krunski je primjer ponovno Savezna Republika Njemacka u kojoj je do prav-
nog priznanja ove ustavne doktrine doslo ve¢ 1954. godine, kad je Savezni Ustavni
sud Njemacke usvojio odluku u predmetu Investitionshilfe.'> U paragrafima 36-39
predmetne odluke, Savezni ustavni sud usvaja stajaliste kako ustavotvorceva $utnja
u podrudju normiranja konkretne ustavno-ekonomske politike, u biti, oznacava la-
tentnu Zelju da se odabir ekonomske politike vr$i sukladno volji trenutne politicke

10 Vrhovni sud Sjedinjenih Americ¢kih Drzava, Lochner v. New York, 198 U.S. 45 (1905).

11  Kasnije praksa ameri¢kog Vrhovnog suda potvrdila je misljenje suca Holmesa (vidi: Kostadinov
2024, 244).

12 Vrhovni sud Sjedinjenih Americkih Drzava, Ferguson v. Skrupa, 372 U.S. 726 (1963).

13 Ustavni sud Savezne Republike Njemacke (BVerfGE), odluka u predmetu Investitionshilfe, 1 BvR
459, 484, 548, 555, 623, 651, 748, 783, 801/52, 5, 9/53, 96, 114/54, od 20. srpnja 1954.
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garniture. Dakle, izbor gospodarskog usmjerenja ustavni suci ostavljaju parlamen-
tu (i vladi) na dispoziciju, naglasavaju¢i kako se ta orijentacija moze kontinuirano
mijenjati. Medutim, to nikako ne znaci da zakonodavac ima potpuni carte blanche
u ovom normativnom podruéju. On je, dakako, ogranicen ve¢ postavljenim (eko-
nomskim) odredbama ustava, $to ce rec¢i da ekonomsku politiku ne smije krojiti na
nacin koji ¢e ugrozavati zajamcena ljudska prava. Stoga, zakonodavac mora posto-
vati izricite (i ostale) odredbe Ustava (Mongouachon 2012, 322).

Relativho brzo nakon odluke u predmetu Investitionshilfe iz 1954. doslo je
do ponovne verifikacije takve ustavnosudske prakse, ali i do postavljanja njezinih
ogranicenja. Prije svega, kako je ve¢ re¢eno, osnova kontrole ustavnosti ekonomskih
propisa je isklju¢ivo nadzor nad postivanjem ljudskih prava kojima Ustav name-
¢e dvostruku dimenziju - objektivnu i subjektivhu. Prema prvoj, temeljna su gos-
podarska prava ,objektivni vrijednosni sudovi® (Kostadinov 2024, 246) koji ma-
nifestiraju volju ustavotvorca. No, ta su prava istodobno i najobi¢nija subjektivna
prava koja podlijezu zastiti od strane Ustavnog suda (Mongouachon 2012, 326).
Osim toga, njemacki se Savezni ustavni sud vrlo brzo krenuo baviti pitanjem an-
tinomijskog odnosa izmedu objektivnih ustavnih vrijednosti. Primjerice, ¢l. 20. st.
1. Temeljnog zakona odreduje Saveznu Republiku kao socijalnu drzavu. Postavlja
se, dakle, pitanje odnosa parlamentarne slobode u podru¢ju ekonomske politike i
ustavnog nameta socijalne pravde. Njemacki se Ustavni sud u odluci Jugendhilfe iz
1967. godine upustio u strukturalno tumacenje nacela socijalne drzave. Zakljucio je
kako ono drzavi postavlja pozitivne obveze, u smislu da je na njoj odgovornost za
promociju javnog boljitka, tj. drzava je ta koja mora kreirati pravedan drustveni i
pravni poredak.!* Nije to jedini put kad je Ustavni sud obvezao drzavu na ¢injenje,
a $to je utemeljio u socijalnim odredbama Ustava. U¢inio je to i u seminalnoj odluci
Mitbestimmung iz 1979. godine!® kojom je opéenito rezonirao kako pravo vlasnis-
tva obvezuje te da je svatko duzan pridonositi opéem dobru. Takav tumacen;jski
ishod, u biti, uspostavlja ravnotezu izmedu dvaju suprotstavljenih nacela na nacin
da je onaj tko konzumira, odnosno aktualizira svoja trzi$na i gospodarska prava,
ujedno i duzan to ¢initi na nacin kojim se ostvaruje op¢a dobrobit. Iz toga se, jasno,
rada osnova po kojoj Ustavni sud moze operirati u gospodarskoj sferi. Tu je dakle
— kako to i sam Savezni ustavni sud naglasava u odluci Mitbestimmung — potvrdena
relativna gospodarska neutralnost Ustava za koju je, dakle, karakteristicno postoja-
nje mogucnosti ustavnog nadzora nad postivanjem individualnih prava i sloboda

14  Ustavni sud Savezne Republike Njemacke (BVerfGE), odluka u predmetu Jugendhilfe, 2 BvF 3, 4,
5,6, 7, 8/62; 2 BvR 139, 140, 334, 335/62, od 18. srpnja 1967.

15  Ustavni sud Savezne Republike Njemacke (BVerfGE), odluka u predmetu Mitbestimmung, 1 BvR
532, 533/77, 419/78 und BvL 21/78, od 1. oZujka 1979.
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pojedinca pa ¢ak i u gospodarskoj sferi, ali uz paralelnu egzistenciju znatne stope
parlamentarne diskrecije pri odabiru ekonomskih instrumenata.!®

Osim njemacke, i francuska je sudska praksa prihvatila ustavnu doktrinu o
ekonomskoj neutralnosti, doduse na ipak nesto druk¢iji nac¢in. Naime, u francuskoj
ustavnoj judikaturi uobicajeno je da francusko Ustavno vijece provodi ogranic¢en
nadzor ustavnosti ekonomskih propisa, pri ¢emu ¢e jedino provjeravati racional-
nost, odnosno nacelnu osnovanost izbora zakonodavca. Ustavno ce se vijece, dakle,
ograniciti na provjeru razumnosti i razmjernosti zakonodavceva izbora gospodarske
politike, ali nece ulaziti u ,terensku“ procjenu takve politike jer — smatraju — nisu za
to nadlezni (Sée 2014, 6). Stoga, jedino ukoliko bi doslo do odredenih povreda eko-
nomskih prava koja su nerazmjerna cilju opc¢eg interesa utoliko bi Ustavnom vije¢u
bilo dozvoljeno (i opravdano) koristiti instrumente ukidanja (Kostadinov 2024, 247).

Kraljevina Spanjolska - kao demokratska i socijalna drzava, sukladno Ustavu
iz 1978. godine - takoder sadrzi niz socijalnih jamstava, poput prava na rad, $trajk,
(socijalnog) udruzivanja i sl. Spanjolski se Ustavni sud takoder bavio pitanjem vri-
jednosti odnosnih prava, odnosno nacela te je ustanovio kako ona nisu (ne)pravne
norme bez ikakvog supstantivhog znacenja te se tako ne smiju tumaciti. Naprotiv,
to su autenti¢ne ustavne odredbe koje tjeraju, odnosno obvezuju drzavnu vlast na
njihovu implementaciju kroz sustav javnih politika (Zamora 2018, 67). U jednoj od-
luci iz 1992. godine, $panjolski Ustavni sud napominje kako te odluke predstavljaju
op¢a ustavna nacela koja bi trebala biti temelj pozitivhog zakonodavstva, ali da ona
pritom djeluju jedino kao ideje vodilje, a ne kao subjektivno pravo svakog pojedinca
(Zamora 2019, 67). To bi, dakle, znacilo kako je realna provedba tih nacela u pot-
punosti na volji zakonodavca te da ne postoji na¢in prave kontrole nad postivanjem
odnosnih ustavnih nacela.

Zanimljiv je i sluc¢aj Portugala koji karakterizira transformacija, iz inicijalno
socijalisticki (gotovo, marksisticki) zamigljene drzave,!” u ekonomski sustav koji se
postupno okrece slobodnom trzistu. Portugalski je Ustav zajamcio niz socijalnih
prava, a koja su u pocecima suvremene portugalske drzavnosti imala izraziti sup-
stancijalni znacaj. Usprkos tomu, osamdesetih godina proslog stolje¢a portugalska
je ustavnopravna doktrina pocela postupno recipirati nacela doktrine ekonomske
neutralnosti ustava krojena u praksi njemackog Ustavnog suda. Tako je portugal-
ski Ustavni sud ublazio kriterije za proglasenje ekonomskih programa neustavnima
te se u pravilu ogranic¢io na ukidanje iskljuc¢ivo teskih povreda Ustava (Lucherini

16  Mitbestimmung, para. 141.

17 U ustavotvornom procesu sredinom sedamdesetih godina 20. stolje¢a, prevladavajuca, radikal-
no-lijeva militaristicka snaga u drus$tvu nastojala je s vremenom preobraziti portugalsko drustvo
u besklasno, socijalisticko, a $to su zacrtali kao glavnu odrednicu buduée drzavotvornosti (Vieira,
da Silva 2013, 909; Lucherini 2024, 342).
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2024, 343). Jasna reperkusija takvog djelovanja je funkcionalno prosirenje diskre-
cijske margine zakonodavca u podrudju stvaranja gospodarskih politika. Cijeli je
taj proces ,,redoktrinacije®, u kona¢nici, doveo do ispunjavanja uvjeta za ¢lanstvo
u Europskoj uniji, a ¢ija nadzorna tijela - u prvom redu, Sud Europske unije u
Luxembourgu - takoder pocivaju na tzv. ,self-restraint“ nacelu koje im brani kon-
trolu propisa kojima se generira, odnosno provodi konkretna ekonomska politika
(Kostadinov 2024, 248).

Osim drzava zapadne (europske) demokracije, mnoge druge drzave takoder
usvajaju ovo ustavno rjeSenje, posebice tranzicijske drzave. Primjerice, Ustav Re-
publike Hrvatske!® u mnogim svojim odredbama usvaja trzisni ekonomski model
kao temeljni gospodarski karakter drzave (npr. ¢l. 1., 3., 48., 49.), ali isto tako sadrzi
niz odredbi kojima ublazava apsolutno djelovanje neoliberalnog trzista na nacin da
propisuje pozitivne obveze drzave kojima se teze ostvariti ciljevi socijalne pravde
(Kuzelj, Horvat Vukovi¢ 2022, 82). Posebnost je, doduse, hrvatske ustavnopravne
doktrine ta $to je Ustavni sud Republike Hrvatske u svojoj praksi izrijekom konsti-
tucionalizirao ekonomsku neutralnost ustava i ustavnog sudovanja. Tako, Ustavni
sud Hrvatske rjeSenjem u predmetu Agrokor iz 2018. godine, kojim odbacuje ocje-
njivanje neustavnosti Zakona o postupku izvanredne uprave u trgovackim drustvi-
ma od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku,!® Ustavni sud utvrduje kako se
njegova nadleznost u ovome polju ograni¢ava isklju¢ivo na utvrdivanje opravdanog
i razmjernog ogranicavanja ljudskih prava, a ne na ocjenjivanje eventualne racional-
nosti i/ili oportunosti izbora ekonomske politike. Ovo potonje izrijekom prepusta
zakonodavcu na kreiranje te vladi na provedbu. Ovim je obrazloZenjem hrvatski
Ustavni sud, jasno, u potpunosti preuzeo njemacku ustavnu doktrinu o tzv. relativ-
noj ekonomskoj neutralnosti ustava.?’

Poseban je slu¢aj Ustav Republike Srbije?! koji se — s normativne pozicije - nije
u potpunosti priklonio neutralnosti. Naime, u svom ¢l. 82., Ustav propisuje temelj-
na nacela na kojima se treba graditi cjelokupni gospodarski sustav Srbije. Tako se
spominje da je kamen-temeljac ekonomskog uredenja Srbije trzi$na ekonomija koja
pociva na otvorenom i slobodnom trzi$tu te se paralelno stiti sloboda poduzetnistva
i ostala ekonomska prava (st. 1.). Ustanovljuje se i da je Srbija jedinstveno trziste

18  Ustav Republike Hrvatske, ,Narodne novine®, 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01,
55/01, 76/10, 85/10, 5/14.

19  Ustavni sud Republike Hrvatske, rjeSenje u predmetu Agrokor, U-1-1694/2017, U-1-1793/2017,
U-1-1817/2017, U-1-1857/2017, U-1-1859/2017, U-1-3320/2017, U-1-3791/2017, U-1-3848/2017,
U-1-4991/2017, U-1-479/2018, U-1-501/2018, U-1-984/2018, od 2. 5. 2018. V. i Zakon o postupku
izvanredne uprave u trgovackim drustvima od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku, ,,Na-
rodne novine®, 32/17.

20  Agrokor, para. 29.6.

21  Ustav Republike Srbije, ,,Sluzbeni glasnik RS, 98/2006 i 115/2021.
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raznih ekonomskih dobara (st. 2.) te se simplificirano propisuje da se utjecaji trzis-
nog gospodarstva na socijalno i ekonomsko stanje gradana uskladuju kroz ,,socijal-
ni dijalog” izmedu sindikata i poslodavaca (st. 3.). Ova potonja odredba jedina je
ustavna poluga kojom se - na, doduse, vrlo neodreden nacin - nastoji uspostaviti
barem prividan mehanizam razrje$avanja negativnih eksternalija izazvanih na trzi-
$tu. Pozitivni srpski ustav - za razliku od onog iz 1990. godine - viSe ne sadrzi ek-
splicitnu odredbu kojom bi obvezivao zakonodavca i/ili izvr$nu vlast na proaktivno
gospodarsko djelovanje, a sve u svrhu kvalitativnog povecavanja socio-ekonomskog
standarda gradana (Dokmanovi¢ 2017, 63), ali u svom prvom ¢lanku i dalje govori
o Srbiji kao socijalnoj drzavi. Iako sam Ustav nije, dakle, u potpunosti prigrlio ne-
utralnost bududi da je izrijekom konstitucionalizirao trzi$ni model privrede, praksa
Ustavnog suda Republike Srbije efektivno je neutralna. Nikada Ustavni sud nije to
decidirano izrekao, ali je u okviru svojih odluka postavio takva nacela djelovanja.
Primjerice u jednom postupku apstraktne ocjene ustavnosti Zakona o poreza na
imovinu,?? Ustavni sud isti¢e kako je u potpunosti zakonodavna nadleznost odre-
divanje vrste poreza, kao i njegovo djelovanje te da Ustavni sud nije i ne moze biti
nadleZan za ocjenjivanje svrsishodnosti porezne politike.??

5. UGROZENOST OSTVARENJA SOCIJALNIH PRAVA -
DOKTRINARNI USTAVNI ILI POLITICKI PROBLEM?

Sukus je, dakle, doktrine ekonomske neutralnosti ustava — kao vodece ,,ustavne
ideologije“ u polju gospodarske drzavne politike - da je zakonodavno tijelo isklju-
¢ivi demokratski organ koji moze i smije definirati ekonomske ciljeve. U procedu-
ralnom smislu to, naravno, implicira izostanak ustavnosudske zastite ljudskih prava
(tzv. lex imperfecta; Smerdel 2020, 113) bududi da ustavni sudovi, odnosno ostali

22 Ustavni sud Republike Srbije, rje$enje u predmetu 1Uz-72/2010, od 27. 10. 2011. V. i Zakon o
izmenama i dopunama Zakona o porezima na imovinu, ,,Sluzbeni glasnik RS, 61/07.

23 Isti je stav (kao i osnovu dono$enja ovakvog tumacenja) Ustavni sud ponovio kasnije u svojoj

praksi. Primjer iz novije ustavnosudske prakse je odluka o ocjeni ustavnosti Zakona o finan-
sijskoj podrici porodici sa decom (,,Sluzbeni glasnik RS 113/17, 50/18, 46/21 - Odluka US,
51/21 - Odluka US, 53/21 - Odluka US, 66/21 i 130/21) iz 2022. (v. Ustavni sud Republike Srbije,
odluka u predmetu IUz-299/2018, od 22. 12. 2022.).
Zanimljivo, ovo potonje Ustavni sud konstatira tumaceci ¢l. 167. Ustava koji postavlja okvirne
nadleznosti Ustavnog suda. Iako posve opravdano stajaliSte, ostaje nejasno zasto Ustavni sud
nije navedeno tumacenje utemeljio na ,ekonomskim® odredbama Ustava i/ili na odredbama koje
definiraju Republiku Srbiju kao socijalnu drzavu. Tako bi Ustavni sud dosljedno gradio sustav
»ekonomske neutralnosti“ budu¢i da bi postavio materijalne domete predmetnih ¢lanaka. Ovako
- kada takva stajaliSta usvaja na procesnim normama - izlaze se mogu¢nosti rizinog tumacenja
prema kojemu takvo intervencijsko ovlastenje Ustavnog suda ne postoji zbog postupovnih, a ne
zbog materijalnopravnih razloga.
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nositelji ustavnog sudovanja, nemaju pristup ocjeni ustavnosti takvih akata. Iznim-
ka su, dakako, oni sustavi u kojima se ustavni suci koriste kasatornim ovlastima
posredno (indirektno), tj. kroz preispitivanje pravilnog i razmjernog ogranicenja
ljudskih prava.

Polaze¢i od tako koncipirane pozitivne ustavne doktrine koja prevladava u $i-
rem broju modernih ustavnih demokracija, a istodobno imaju¢i na umu sve vece i
ocitije slucajeve nepravde, nejednakosti i materijalne nesigurnosti koje nastaju kao
nuspojave u funkcioniranju suvremenih modela neoliberalnog trzita, namece se
pitanje istinske (realne) efektivnosti i djelotvornosti danasnjih (ustavno)pravnih
instrumenata za zaétitu socijalnih i ekonomskih prava ¢ovjeka. Drugim rije¢ima,
mozemo li tvrditi da je cjelokupni suvremeni instrumentarij za zastitu ljudskih pra-
va — koji bi, nota bene, trebali biti primarni fokus paznje ustavnih sudova i ostalih
tijela — (ne)funkcionalan? Trebamo li, ako Zelimo iskorijeniti socijalnu nepravdu
i jace udvrstiti socijalna jamstva u ustavnopravno tkivo suvremenih demokracija,
nuzno mijenjati ustave i doktrinu ili je politi¢ki proces i djelovanje dovoljna metoda
suzbijanja negativnih efekata trzista?

Prije svega, valja konstatirati kako to¢an odgovor na prethodno pitanje, u biti,
ne postoji. Kako je ve¢ ranije receno, doktrina ekonomske neutralnosti ustava pri-
hvacena je kao kompromisno rjesenje kojim su se nastojale razrijesiti drustvene po-
lemike (Mongouachon 2012, 314), do kojih je nuzno moralo do¢i u tranzicijskim
procesima.?* Drzave su, dakle, hitno i pod svaku cijenu tezile drustvenim konso-
lidacijama kako ne bi (ponovno) doslo do naglog erodiranja socijalnog sloja. Kao
i svaki drugi kompromis, ustavni (demokratski) se dogovor temelji na zajednickoj
suradnji dviju (ili vi$e) suprotstavljenih teznji, pri c¢emu se nastoji dovoljno dobro
udovoljiti svakoj od njih. Ako se tako postave stvari, moze se zakljuciti kako je svaki
dogovor, u stvari, individualan, odnosno posebno svojstven svakoj pojedinoj drzavi,
iz ¢ega posljedi¢no proizlazi da ne postoji neko opce rjesenje za ispravljanje negativ-
nih uc¢inaka istoga. Zbog toga, dakle, nije moguce jedinstveno i ,to¢no“ odgovoriti
na prethodno postavljeno pitanje o izravnjivanju nepozeljnih posljedica ovako sro-
¢enog demokratskog konsenzusa.

No, usprkos tim neizbjeznim drustvenim razli¢itostima, kada prouc¢avamo
razvoj socijalnih prava kroz posljednjih nekoliko desetlje¢a, mozemo (nacelno)
konstatirati kako svakodnevni razvoj znanosti i tehnologije (bez obzira na poseb-
na stanja konkretnih drustava) pospjesuje rast zivotnog standarda i uvjeta Zivota.
Medutim, indikativan je i trend golemog povecanja nejednakosti koji, doduse, nije
lokaliziran - on je, naprotiv, globalan, budu¢i da zahvaca sve dijelove svijeta (razvi-

24  Primjerice, Njemacka nakon strahota pocinjenih u Drugom svjetskom ratu te ponovno po padu
Berlinskog zida 1989. godine; Republika Hrvatska nakon osamostaljenja 1991. godine; Portugal
nakon revolucije 1974. godine itd.
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jene i one u razvoju), a posebice one koje prolaze kroz razna tranzicijska razdoblja
(Kramarenko 2024, 229). Uzroci takvoga tijeka dogadaja poprilicno su duboki, a
sezu jo$ od drustvenog poretka etabliranog poslije Drugog svjetskog rata te su - pa-
ralelno s popularizacijom neoliberalizma - sve vise izlazili na vidjelo. U sjeni takvih
ekonomsko-politickih okolnosti dolazi do prakti¢ne opstrukcije socijalnih jamstava,
koja su (najce$ce) ugradena u ustave, ali i u ostale pravne i politicke akte.

Temeljni problem svih akata — pa tako i samog ustava - kada proklamiraju
razna socijalna i ekonomska prava jest zapravo pitanje njihovog prakti¢nog posti-
vanja. Svako socijalno ustavno jamstvo podrazumijeva djelatnost odnosno aktiv-
nost drzave (Smerdel 2020, 113) - nema ostvarenja socijalnih prava ako drzavna
socijalna politika ostane pasivna i/ili neuc¢inkovita. ,Prisilna mo¢ ustava® ovdje je
isklju¢ivo pravno-kulturno pitanje, tj. ono iskljucivo ovisi o stupnju razvijenosti de-
mokratskog konstitucionalizma u tome drustvu. Ustavni sudovi ovdje imaju vaznu,
ali ne i presudnu ulogu jer oni nemaju preveliku diskreciju. Oni ¢e djelovati samo u
ustavom zacrtanim granicama. Naime, vec¢ina ustava, kako je re¢eno, jamci — barem
u nekom obliku - socijalnu pravdu, odnosno socijalnu drzavu. Zakonodavéeva je
(a ne ustavnosudska) duZnost da konkretizira odnosna nacela dok ¢e ustavni sud
isklju¢ivo odrediti margine samog nacela (Rodin 1998, 116). Dakle, suci ¢e djelovati
apstraktno, a zakonodavac (i vlada) konkretno. Iz toga jasno proizlazi da je uloga
suda manja upravo zato jer ne moze kreirati pojedina¢no uporiste vlastitog tumace-
nja, ve¢ sve ostavlja na nacelnoj, generalnoj razini.

Iz tog razloga nije suvie mudro kriviti ustave za nedjelotvornost i neposto-
vanje socijalnih prava u svakodnevnome Zivotu, te u tom smislu i zahtijevati vecu
razinu (ustavno)pravne normiranosti. U konacnici, uopce niti nije zadatak ustava
da jamstva budu realizirana u svim konkretnim situacijama ljudskog Zzivota, ve¢ je
to na onima koji obnasaju vlast i kreiraju politike. To i jest razlog zasto doktrina
o ekonomskoj neutralnost ustava govori o ,politickoj diskreciji zakonodavca®, jer
odlucivanje o porezima, raspodjeli drzavnog novca te ogranic¢avanju trzi$nih meha-
nizama nuzno mora biti povjereno demokratski legitimiranom tijelu, a ne ustavnim
sudovima kao stru¢nim interpretatorima Zelja ustavotvorca.

Misljenja samo, dakle, kako ta ¢injenica da ustavi prebacuje nadleznost vodenja
ekonomske politike na parlamente, s jedne strane, te da ustavnim sudovima redu-
ciraju nadleznost u tom podrudju, s druge strane, nacelno i jest dobar mehanizam
koji ispunjava zahtjeve vladavine prava i diobe vlasti. No, komplikacije nastaju kada
ustavni sudovi postaju posve pasivna tijela koja ne Zele niti odrediti krajnje grani-
ce (margine) ustavnih nacela (Milo$, Kuzelj 2021, 1120). Ustavni bi sudovi trebali
raditi na proaktivnom djelovanju u podrudju zastite socijalnih prava te — vazno je
rec¢i - takvo ophodenje ne bi bilo suprotno ustavu i doktrini neutralnosti sve dok se
ne preuzima funkcija zakonodavca odnosno funkcija stvaranja zakona. Konkretno,
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to znaci da ustavni sudovi nikako ne smiju predlagati, primjerice, socijalne reform-
ske modele, ustroje poreznog sistema i/ili nacin djelovanja zdravstvenog sustava, ali
smiju (i moraju) definirati granice ustavnih nacela socijalne drzave i socijalne prav-
de te iz njih tumaciti nacelne pozitivne obveze koje drzava, sukladno ustavu, mora
preuzeti na svoja leda, a sve u svrhu ispunjenja ustavne duznosti brige za o¢uvanje i
promociju socijalnih i zastitnih prava. Instrumenti koje bi ustavni sudovi ovdje mo-
gli koristi variraju ovisno o njihovoj prirodi, ali i kona¢nome cilju koji Zele postici.

Tako, ustavni sudovi mogu povezivati i uskladivati razli¢ita pravna nacela kako
bi oformili ustavne konstrukte koji ¢e obvezivati zakonodavca (Baci¢ 2013, 195)2°
ili mogu, primjerice, vie koristiti ovlasti ukidanja i doradivanja kojima jacaju sup-
stantivni element socijalnih prava ¢ovjeka (Baci¢ 2013, 196). Osim toga, postoji i niz
aktivnih neobvezujuc¢ih modaliteta djelovanja (primjerice, izvjestavanje parlamen-
ta o uocenim pojavama neustavnosti) pomocu kojih ustavni sudovi mogu javno
polemizirati o nedostatnom, nefunkcionalnom i/ili netransparentnom socijalnom
ili trziSnom sustavu za koji mogu upozoriti da dekonstitucionalizira razinu zastite
socijalnih i ekonomskih prava. Dakle, iako se radi o nacelno ograni¢enom djelova-
nju ustavnih sudova i ustavnosudske kontrole, nezamisliva je funkcionalna imple-
mentacija pozitivnih prava koja ne pretpostavlja, niti ukljucuje barem minimum
aktivnog djelovanja.

S druge strane, najveci problem lezi u politickom (ne)djelovanju koje bi, sudeci
po ustavnim programskim odredbama i vrijednostima, nuzno trebalo biti orijenti-
rano socijalnom djelovanju. Trebalo bi - uza sve prethodno receno vezano za ustav-
nosudsko postupanje — inzistirati na socijalno fokusiranoj politici koja ¢e nastojati
ostvariti vi$e ciljeva. Prije svega, drzava mora djelovati kao negativna trzi$na silnica,
odnosno kao mehanizam koji ¢e vlastitom intervencijom suzbijati ocite trzi$ne de-
fekte (nejednakost, diskrepancija u fiskalnim izdvajanjima i primanjima, rodna i/ili
spolna te dobna diskriminacija u visini dohotka itd.). Nadalje, zakonodavac je du-
zan provoditi ustavne namete kao $to su — egzemplarno govore¢i — socijalna jedna-
kost, pravi¢nost poreznog sustava, briga za opce dobro te briga za najranjivije sku-
pine drustva. U svrhu ostvarenja takvog cilja najc¢e$ce ¢e se morati izvrsiti izvjesna
restrikcija prava, za $to opet valja imati jasno izgradenu ustavnosudsku doktrinu.
Vidljiva je ovdje, dakle, nuznost suradnje izmedu zakonodavca, kao usvojitelja i kre-
atora socijalnog poretka, te ustavnog suda, kao tijela koje ¢e u konacnici odluciti ne
o djelotvornosti ve¢ o racionalnosti zakonodavnog izbora. Trece, duznost je drzave

25 Najbolji je primjer praksa njemackog Saveznog ustavnog suda koji je kombiniranim tumacenjem
nacela socijalne drzave i ljudskog dostojanstva generirao tzv. Existenzminimum, odnosno pravo
na egzistencijalni minimum koji bezuvjetno pripada svakoj osobi, a prakti¢no oznacava negativ-
nu uputu - dakle, zabranu - zakonodavcu da donosi propise kojima namece (porezna ili druga
nov¢ana) davanja gradanima koja si oni konkretno ne mogu priustiti (Bac¢i¢ 2013, 194).
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kontinuirano pratiti ostvarivanje socijalnih prava svojih gradana. Ona ne smije biti
slijepa na prigovore i prijedloge pobolj$anja sistemski znacajnih propisa, nego mora
brinuti da dinami¢ni razvoj drustva ne poprimi retrogradni predznak.

6. ZAKLJUCAK

Podru¢je ustavne ekonomije izrazito je uzbudljivo i nepregledno polje ustavne
znanosti, uzevsi u obzir Siroku paletu misljenja i stavova te ideja koje ga oblikuju.
Jedna od njegovih korijenskih karakteristika je (gotovo konstantno) stanje konflik-
ta izmedu prisutnih ustavnih nacela, koja su kodificirana najc¢es¢e kao znak kom-
promisa i suradnje u moru opceg ideoloskog (ekonomskog) sukoba. Najznacajniji
ustavni vrijednosni sukob, u tom smislu, predstavlja strukturalna nepodudarnost
izmedu nacela socijalne pravde i socijalne drzave, s jedne strane, te nacela neolibe-
ralnog trziSta koje obiluje jakim ekonomskim pravima, s druge strane.

Oba nacela produkt su reakcionarnog drustvenog djelovanja, koja su izraz si-
stemskih ignoriranja gospodarskih i socijalnih problema u povijesti. Dok nacelo so-
cijalne pravde, odnosno socijalne drzave, zahtijeva jaki ili (u najmanju ruku) jasno
etablirani drzavni aparat sposoban za korigiranje nepravdi koje su svojevrsne nus-
pojave trzi$nih silnica, dotle neoliberalizam pretpostavlja jaka ekonomska prava te
zahtijeva redukciju drzavne vlasti u polju gospodarskog razvoja.

Glavni suvremeni model pomirbe ove o¢ite ustavne aksioloske antinomije oci-
tuje se u tzv. gospodarskoj (ekonomskoj) neutralnosti ustava i ustavnih tumaca, koja
pretpostavlja apstraktnu preskripciju ustavnih programatskih nacela te (s time para-
lelnu) teznju za ogranicenim koristenjem kasatornih ovlasti od nadleznih sudbenih
tijela — u prvome redu ustavnih sudova. Ustavi poznaju socijalna prava i pozitivne
(ustavne) obveze socijalne drzave, ali njihova se prakti¢na primjena prebacuje u in-
gerenciju zakonodavca i, naravno, izvr$ne vlasti koja je obvezna slijediti zakonodav-
¢eve politike, odnosno odluke. Ona se, kronoloski gledano, postupno i polagano
razvijala u praksi zapadnih demokracija te je poprimila svoje mnogobrojne oblike,
ovisno dakako o okolnostima sustava u kojem je se promatra. Tako u Saveznoj Re-
publici Njemackoj postoji poprili¢no jaka kontrola socijalnih prava od strane nje-
mackog Saveznog ustavnog suda, dok se u, primjerice, Francuskoj takva kontrola
provodi puno restriktivnije, bez prevelikog nagovjestaja supstancijalno vrijednog
znacaja socijalnih prava (Baci¢ 2013, 193).

Ocjenjujuci prevladavaju¢u ustavnu doktrinu o neutralnosti ustavnog doku-
menta i ustavnih tumaca u podrudju izbora i stvaranja konkretnih elemenata eko-
nomske politike, valja napomenuti kako ,to¢an“ model pomirenja ovih ustavnih
(inherentno demokratskih) nacela ne postoji te da je cjelokupni njihov balans ostav-
ljen na sliku i (ne)priliku pojedinog drustva. Bez obzira na nuznost takvog kon-
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kretnog postupanja — u svrhu suzbijanja o¢itih problema danasnjice koji se sastoje
u porastu socijalne nejednakosti i sve opipljivije i rigidnije drustvene stratifikacije,
otezanoj (vertikalnoj) mobilizaciji te nepostenoj distribuciji viska vrijednosti - po-
stoji imperativan zahtjev ustavnih demokracija ka vecoj i ja¢oj ulozi drzavnog apa-
rata u socijalni bitak samog ustavnopravnog poretka. No, sude¢i po svemu, to nece
biti moguce bez vece aktivacije ustavnih sudova.

Ustavni sudovi trebaju preuzeti odgovornost za dosljedno, koncizno i evolu-
tivno tumacenje socijalnih ustavnih nacela. Oni ne smiju biti ,,ustavni kunktatori®
(prema Bacic¢ 2013, 193), tj. ne bi trebali odgadati svoje djelovanje u podrucju pru-
zanja (vece) zastite socijalnom poretku, ve¢ moraju redovito sudjelovati u djelatno-
sti ustavnog tumacenja. S druge strane, postoji i zahtjev za provodenjem jedinstvene
i kvalitetne socijalne politike, a za $to je, logicno, potrebna veca stopa politicke od-
govornosti i drustveno odgovornog ponasanja. U kona¢nici, jedno se ¢ini sigurnim:
realno ostvarenje socijalne sigurnosti, opstojnosti i kohezije, kao i realizacija soci-
jalno-ekonomskih ustavnih nacela, ne¢e nastupiti bez kolektivne pozitivne akcije
drzavnih tijela; sva tijela moraju sudjelovati i suradivati u provodenju toga - to je
ono §to im namece logika ustava i priroda demokracije.
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