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E. Korpic-Horvat, V. Leskosek, D. Sencur Pecek, V. A. Antoncié;, N. Oresek (ur,) — \|verzitetna zaiozba

Univerze v Mariboru

Predgovor

V monografiji Socialna drzava in revsc¢ina skupina avtoric in avtotjev opozarja na
problem revscine in socialne izkljucenosti. Njihovi prispevki s podrocja pravnih,
ckonomskih, socialnih ter drugih ved potrjujejo, da sta revscina in socialna
izkljucenost vecplastni, kompleksni, koliksni in kaks$ni sta, pa je odvisno od
teritorialnih podroéij v svetu in posamezne drzave. Ceprav se revicina razlikuje od
drzave do drzave je njena temeljna skupna znacilnost, da prizadeva dostojanstvo
cloveka, njegov osebni razvoj, ugled v delovnem in Zivljenjskem okolju. Na danasnji
stopnji razvoja, v 21. stoletju, je druzbeni sistemi ne zmorejo odpraviti, pa naj si gre
za razviti ali nerazviti del sveta. To velja tudi za Republiko Slovenijo. Zato se iS¢ejo
poti, kako jo odpraviti. Nekaj teh poti je zacrtanih tudi v zbranih prispevkih avtoric

in avtorjev v monografiji, ki je pred vami.

Avtorice in avtorji ugotavljajo, da obstajajo formalne podlage varstva pred revscino
in socialno izkljucenostjo, saj nanje opozarjajo ze splosno veljavna nacela
mednarodnega prava in Stevilne norme na univerzalni ravni, v mednarodnih aktih
Organizacije zdruzenih narodov, predvsem Splosni deklaraciji o ¢lovekovih pravicah
iz leta 1948 in regionalni evropski ravni v Evropski socialni listini (spremenjeni),
vklju¢no z nadzorno vlogo Evropskega odbora za socialne pravice in z vidnim
razvojem presoj Evropskega sodisca za clovekove pravice po Konvenciji o varstvu
clovekovih pravic in temeljnih svoboscin; na ravni Evropske unije, predvsem v

Listini Evropske unije o temeljnih pravicah, v kateri so zapisane stevilne socialne
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pravice; z vplivi presoj Sodis¢a EU na razlicna podroéja uresni¢evanja socialne
drzave. V Republiki Sloveniji pa je nacelo socialne drzave doloceno kot eno izmed
pomembnih ustavnih nacel, ki z uresniCevanjem, ustavnih socialnih pravic,
predvsem pravice do socialne varnosti, pravice do zdravja, druzinskih prejemkov,
socialnih dajatev in drugih socialnih pravic omogoca dostojno zivljenje tudi socialno
sibkim. Socialne ustavne pravice so konkretizitane v zakonskih dolocbah ter
predstavljajo zavezujo¢ pravni okvir varstva pred revséino in socialno izkljuéenostjo.
Kljub stevilnim pravnim podlagam obstaja razkorak med pravno ureditvijo in
dejanskim uresnicevanjem zapisanih norm, predvsem tistth norm, ki dolocajo
clovekove pravice in pozitivho obveznost drzave, da zavaruje svoje prebivalstvo

pred revscino in socialno izkljucenostjo.

Avtorice in avtorji ugotavljajo, da na podro¢ju socialnih pravic obstajajo tudi
moznosti pravicnej$e delitve dohodka, druzbeno odgovorno korporacijsko
upravljanje, druzbena odgovornost podjetij za okolje, za zaposlene, za druzbo.
Izpostavljajo slabosti socialne politike in sistemsko krizo kapitalizma, odnos do
okolja in naravnih virov, ki odseva tudi v pristopu do revscine in revnih; i§¢ejo poti
in opozarjajo na nove nacine spopadanja z revscino, kot je uvedba univerzalnega
temeljnega dohodka, razvoja javnih sluzb kot stebra socialne drzave, opozarjajo na
stanje stanovanjske revscine, prehranske revscine, pri ¢emer problem odpadkov
hrane predstavlja svojevrstno nasprotje problemu revscéine; nadalje opozarjajo na
potrebe vedjega socialnega dialoga, razvijanja kolektivhega dogovarjanja,
odpravljanja in preprec¢evanja prekarnega dela, hitrejSe in boljse vkljucenosti
posameznikov v trg dela, pa tudi na vlogo jezika in eticne pripadnosti specificnih
druzbenih skupin, soodvisnost pravne in socialne drzave, vklju¢no s procesnimi
naceli in pravili kot dejavniki pravne in socialne drzave, vpliva obveznega
pokojninskega in invalidskega zavarovanja zaradi varstva ¢lovekovega dostojanstva
v starosti in invalidnosti ter digitalne pismenosti, vkljucno s prikazom primera dobre

prakse spodbujanja digitalne pismenosti med otroci in adolescenti v Urugvaju.



Predgovor 3

Glede na gornje vsebine je monografija klasificirana po poglavjih, zapisanih v kazalu
monografije: 1) pravni vidiki socialne drzave, 2) sistemska tematizacija revséine, 3)
revs§éina kot izziv za socialno politiko, 4) ozavescanje o revicini v Sloveniji in 5)
obravnava revscine s Studijo primera. Po navedeni klasifikaciji so prispevki avtoric

in avtorjev razvrsceni po abecednem vrstnem redu.

S svojimi avtorskimi deli avtorice in avtotji zelijo opozoriti na tezave revnih,
predvsem v Sloveniji, na vzroke nastajanja revséine in predlagati poti njenega
odpravljanja do temeljnega cilja, tj. odprava revscine v Sloveniji. S tem zelijo
prispevati k uresnicitvi zapisaega cilja 1 v Agendi OZN za trajnostni razvoj do leta
2030, ki je »odpraviti vse oblike revscine povsod po svetu«.!

Zahvaljujemo se vsem avtoricam in avtorjem za prispevke, ki so jih napisali pro
bono; Zvezi drustev pravnikov za gospodarsko pravo Slovenije, Zvezi drustev
pravnikov Slovenije, Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani in Pravni fakulteti
Univerze v Mariboru za nastanek ideje o projektu in financiranje projekta, ter
zalozniku in njegovim sodelavcem Univerze v Mariboru, Univerzitetni zalozbi, ki so

omogocili, da je delo izslo.

Uredniski odbor

! Resolucija ZN A/RES/70/1.
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Sinopsis Clanek predstavlja razvoj presoje Evropskega sodis¢a
za ovekove pravice («ESCP«) na podrodju socialnih pravic, s
predstavitvijo izbranih sodnih odlo¢itev. Evropska konvencija o
clovekovih pravicah in njeni Protokoli tradicionalno varujejo
drzavljanske in politicne pravice ter socialnih pravic izrecno ne
omenjajo. Od sodbe Airey proti Irski pa je ESCP, z uporabo
interpretativnih metod in tehnik (predvsem nacela efektivne
interpretacije, evolutivne razlage, negativnih in pozitivnih
obveznosti drzave, evropskega soglasja in vpetosti Konvencije v
mednarodno pravo), postopoma $irilo obseg varovanja socialnih
pravic. Do precejsnjega razvoja je prislo skozi presojo ESCP,
predvsem v okviru 2. clena (INitecki proti Poljski in Panaitescu proti
Romuniji), 3. clena (Pancenko proti Latviji, Larioshina proti Rusiji in
Budina proti Rusiji), 6. clena (Feldbrugge proti Nizozemski, Deumeland
proti Nemdiji, tex Schuler-Zgraggen proti Svici, 8. Slena (Lakatus proti
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ali skupaj s prepovedjo diskriminacije po 14. ¢lenu Konvencije
(Konstanin Markin proti Rusiji, Andrle proti Ceski republiti, Gaygusnz
proti Avstriji, Kona Poirrez proti Franciji in Andrejeva proti Latviji).
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Abstract The article presents the development of the
jurisprudence of the European Court of Human Rights
(“ECHR”) in the field of social rights with the presentation of
selected court decisions. The European Convention on Human
Rights and its Protocols traditionally protect civil and political
rights and do not expressly mention social rights. Since the
judgement Airey v Ireland, the ECHR has been gradually
extending the scope of protection of social rights by using
interpretative methods and techniques (especially the principle of
effective interpretation, evolutive interpretation, negative and
positive obligations of the State, European consensus and
integration of the Convention in international law). Significant
developments have occurred through the ECHR case law,
especially under Article 2 (Nitecki v. Poland and Panaitescu .
Romania), Article 3 (Panienko v. Latvia, Larioshina v. Russia and
Budina v. Russia), Article 6 (Feldbrugge v. the Netherlands, Deumeland
v. Germany, and Schuler-Zgraggen v. Switzerland), Article 8 (Lakatus
v. Switzetland and Hudorovi¢ and others v. Slovenia) and Article 1 of
the First Protocol (S7ec and others v. the United Kingdom, Béldné Nagy
v. Hungary, and Fabidan v. Hungary), taken alone or with the
prohibition of discrimination under Article 14 (Konstanin Markin
v. Russia, Andrle v. the Czech Republic, Gaygusuz v. Austria, Kouna
Poirrez v. France, and Andrejeva v. Latvia).
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M. Bosnjak, A. Vilfan Vospernik: Socialni pologaj posameznikov v presoji Evropskega
sodista ga Clovekove pravice

1 Uvod

Evropska konvencija o ¢lovekovih pravicah (v nadaljevanju Konvencija) je eden
izmed klju¢nih mednarodnopravnih instrumentov s podroéja varstva clovekovih
pravic in temeljnih svoboscin. Sprejeta je bila leta 1950 in vsebuje katalog temeljnih
clovekovih pravic in svoboséin (od 2. do 14. ¢lena), ki ga dopolnjuje Sest vsebinskih
Protokolov. Poseben pomen Konvencije je (med drugim) v tem, da ustanavlja
Evropsko sodis¢e za clovekove pravice (v nadaljevanju ESCP), ki od leta 1998
zaseda stalno, in na katerega se lahko ob pogoju izérpanosti pravnih sredstev na
nacionalni ravni obrne vsakdo, ki meni, da mu je katera izmed drzav pogodbenic
krsila kaksno izmed pravic ali svoboséin, ki jih zagotavlja Konvencija. Ce je pritozba
utemeljena, ESCP ugotovi krsitev pravice, drzavi pa lahko nalozi pladilo praviénega
zadoscenja po 41. clenu Konvencije, lahko pa tudi druge ukrepe, se katerimi naj
odpravi posledice krsitve in prepredi njen nastanck ali ponovitve. Odlocitve ESCP
so obvezne. Slovenija je Konvencijo ratificirala leta 1994.1 Skladno z 8. ¢lenom
Ustave se konvencijske dolocbe v slovenskem pravnem redu uporabljajo

neposredno.

V splosnem $teje, da Konvencija varuje predvsem drzavljanske in politicne pravice.
Njen katalog je primeroma pretezno skladen s tistim, ki ga zagotavlja Mednarodni
pakt o drzavljanskih in politicnih pravicah Organizacije zdruzenih narodov?2. Tako
je nac¢eloma veljalo, da socialnih, ekonomskih in kulturnih pravic ne zagotavlja. Tem
je v okviru Sveta Evrope namenjena Evropska socialna listina (v nadaljevanju ESL)
iz leta 1961, spremenjena leta 1996.3 Tudi ta instrument je Slovenija podpisala in
ratificirala. ESL. natancneje opredeljuje nekatere ekonomske in socialne pravice,
vklju¢no s pravico do socialnega varstva, sindikalno svobodo, prepovedjo prisilnega
dela in diskriminacije, pravico do zdravja, do stanovanja, do varstva pred revscino in
socialno izkljucenostjo itd. Nadzorni organ ESL je Evropski odbor za socialne
pravice, ki preverja spostovanje ESL preko letnih porocil, predviden pa je tudi
postopek kolektivne pritozbe. Oba mednarodna pravna instrumenta Sveta Evrope

— Konvencija in ESL — sta komplementarna.

! Uradni list RS — mednarodne pogodbe, $t. 7/94.

2 'Ta v Sloveniji velja na podlagi Akta o notifikaciji nasledstva glede konvencij Organizacije Zdruzenih narodov in
konvencij, sprejetih v okviru Mednarodne agencije za atomsko energijo, Uradni list RS — mednarodne pogodbe, st.
9/92.

3 Uradni list RS — mednarodne pogodbe, $t. 7/99.
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Sprva na videz jasna lo¢nica med drzavljanskimi in politi¢nimi pravicami na eni strani
ter socialnimi pravicami na drugi, pa se je skozi ¢as izkazala za manj ¢vrsto*. Razlog
za takSen razvoj so predvsem interpretativne metode in tehnike, ki jih pti svojem
delovanju uporabljia ESCP. Pri tem je treba izpostaviti predvsem nacelo efektivne
interpretacije, ki pomeni, da je Konvencijo treba razlagati tako, da so pravice, ki jih

zagotavlja, prakti¢ne in ucinkovite, ne pa teoreti¢ne in iluzorne.

Nacelo efektivne interpretacije je mogoce prvi¢ zaslediti v zadevi Golder proti
Zdruzenemn kraljeston, 1975.5 V njej je ESCP »izvedlo« pravico do dostopa do sodis¢a
iz 6. ¢lena Konvencije, ki zagotavlja pravico do postenega sojenja, s sklicevanjem na
preambulo, iz katere izhaja kontekst skupne evropske dedis¢ine politiénih tradicij,
idealov, svobode in vladavine prava. Prav ti naj bi predstavljali predmet in namen

Konvencije.

Nedolgo zatem je ESCP sprejelo sodbo $e v eni nosilni zadevi, in sicer Airey proti
Irski, 1979.6 Gre morda za prvo zadevo, kjer je ESCP pokazalo primerno
obcutljivost za pomen, ki ga ima socialni polozaj posameznikov za uveljavljanje
konvencijsko zagotovljenih ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin. Pritoznica je
zatrjevala kesitev pravice do postenega sojenja iz 6. clena Konvencije, saj si zaradi
slabega gmotnega stanja sodnega varstva ni mogla privos¢iti. ESCP je pritoznici
ugodilo. Nadgradilo je stalidce iz zgoraj navedene zadeve Golder proti Zdrusgenemu
kraljestyn, namre¢ da je namen Konvencije zagotavljati pravice, ki niso teoreti¢ne in
iluzorne, temve¢ prakti¢ne in ucinkovite. Poudarilo je, da Konvencija sicer ureja
pravice, ki so v bistvu drzavljanske in politicne, vendar pa imajo mnoge med njimi
socialne in ekonomske posledice. Samo dejstvo, da lahko razlaga Konvencije poseze
v polje socialnih in ekonomskih pravic, ne more biti odlo¢ujoci dejavnik proti taksni

razlagi. ESCP je poudarilo, da ni trdne lo¢nice, ki bi lo¢evala obe podrogji pravic.

Z nacelom efektivne interpretacije je povezano tudi nacelo evolutivne razlage,
katerega bistvo je, da se pomen konvencijskih izrazov prilagaja spreminjajocim se
druzbenim razmeram in ne »zamrzne« v dolocenem trenutku, npr. v tistem, ko je

bila Konvencija sestavljena ali pa ko je z zadostnim stevilom ratifikacij pricela veljati.

* Glej tudi Dunajsko deklaracijo, sprejeto na Svetovni konferenci o ¢lovekovih pravicah 1. 1993, ki pravi, da so vse
c¢lovekove pravice univerzalne, nedeljive, soodvisne in povezane. Dunajska deklaracija poudarja tudi, da predstavljata
ckstremna revscina in socialna izkljucenost krsitev ¢cloveskega dostojanstva.

5 Zadeva §t. 4451/70, sodba plenarnega Sodiséa z dne 21. 2. 1975, Serija A §t. 18.

¢ Zadeva $t. 6289/73, sodba z dne 9. 10. 1979, Setija A §t. 41.
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Presoja ESCP pogosto poudarja,” da je Konvencija 7iv instrument (angl. /iing

instrument), ki jo je treba razlagati v luc¢i danasnjih okolis¢in.

Za podrogje socialnih in ekonomskih pravic so pomembni predvsem tisti ucinki
evolutivnega pristopa, ki so povzrocili, da nekatere pravice, ki bi jih naceloma
razumeli kot negativne (torej kot taksne, ki posameznika varujejo pred nedopustnimi
posegi drzave vanje), vsebujejo tudi ti. pozitivno razseznost (Tulkens in De
Schutter, 2013, str. 11), 8, ki pomeni, da ima drzava pogodbenica razli¢cne obveznosti,
ki jo zavezujejo k aktivnemu ravnanju zaradi zavarovanja posameznikovih pravic.
Taksne pozitivnhe obveznosti so se razvile predvsem v okviru pravic, ki jih
zagotavljajo 2., 3., 4. in 8. clen Konvencije (Lavrysen, 2015, str. 299). Kako se
upraviCenja iz polja varstva navedenih pravic prepletajo s socialnim polozajem

posameznikov, bo predstavljeno v nadaljevanju tega prispevka.

Med interpretativnimi pristopi, ki vplivajo na relevantnost socialnega polozaja
posameznikov v presoji ESCP, Zelita avtorja omeniti $e nacelo evropskega soglasja,

vpetost Konvencije v mednarodno pravo ter naceli subsidiarnosti in proste presoje.

Morebitno evropsko soglasje (ki ga ESCP ugotavlja s pomocjo primerjalno pravnih
analiz zakonodaje in prakse drzav pogodbenic) o pomenu posamezne konvencijske
pravice lahko kaze na potrebo, da jo na tak naéin razlaga tudi ESCP. Ker je bil razvoj
glede socialnih in ekonomskih pravic v posameznih drzavah pogodbenicah
Konvencije vecinoma progresiven v smislu, da je katalog teh pravic $iril in jih
navezoval na tiste clovekove pravice in temeljne svoboscine, ki jih priznava tudi
Konvencija, so se s tem tudi odpirala vrata, da enako stori tudi ESCP. Slednje nadalje
uposteva, da je Konvencija del mednarodnega prava. Drugi pravni instrumenti, med
njimi tudi ESL, predstavljajo vir navdiha pri interpretativni razlagi Konvencije kot t.
1. mehko pravo (angl. sof? /aw) (Brezovar, 2021, str. 170).

Uvodni del Zelita avtorja skleniti z ugotovitvijo, da pravice s socialnega podrocja
neposredno varujeta 4. clen (prepoved suzenjstva in prisilnega dela) in 11. ¢len
Konvencije (svoboda zbiranja in zdruzevanja), ki $c¢iti tudi sindikalno svobodo.
Posredno varstvo teh pravic pa se je skozi sodno prakso razvilo tudi po 2. ¢lenu

(pravica do zivljenja), 3. ¢lenu (prepoved mucenja), 6. clenu (pravica do postenega

7 Prvi¢ tako v zadevi Tyrer proti Zdrugenemn kraljestvn, sodba z dne 25. 4. 1978, Serija A st. 26.
8 Tulkens, Francoise, nekdanja sodnica ESCP.



12 SOCIALNA DRZAVA IN REVSCINA

sojenja), 8. clenu (pravica do spostovanja zasebnega in druzinskega zivljenja), ter
predvsem po 1. clenu Prvega Protokola h Konvenciji (varstvo premozenja).
Klju¢nega pomena je 14. clen (prepoved diskriminacije), ki se uporablja v povezavi
z vsebinskimi pravicami. Za zagotavljanje dejanskega varstva pravic pa je

nepogresljiv tudi 13. ¢len (pravica do ucinkovitega pravnega varstva).

Naceloma pa se lahko socialni polozaj pritoznikov uposSteva pri odlocanju o
spostovanju prakti¢no vseh pravic in svoboscin, ki jih Konvencija varuje, se posebej
pti presojanju sorazmernosti posega v pritoznikove pravice (tehtanje nasprotujocih
si interesov, visina globe oziroma kazni, placilo odskodnine ipd.), kjer sodna praksa
to narekuje. Utemeljeno je mogoce ugotoviti, da je socialna razseznost prisotna v

celotni sodni praksi, na temelju Konvencije.

V nadaljevanju tega clanka avtorja nimata namena podati vseobsegajocega pregleda
upostevanja socialnega polozaja posameznikov v presoji ESCP, temveé prikazati
postopno Sirjenje obsega na podlagi predstavljenih primerov, ki se nanasajo na

posamezne konvencijske dolocbe.
2 2. in 3. ¢len Konvencije

Pravica do zivljenja iz 2. ¢lena Konvencije posameznika $¢iti najprej pred tem, da bi
mu drzava samovoljno vzela zivljenje. Prav tako je treba imeti v mislih, da 2. ¢len ne
varuje le pravice do zivljenja, temve¢ tudi doloca okolis¢ine, v katerih je odvzem
zivljenja mogoce opravicitt (McCann in drugi proti Zdruzgenemu Kraljestvu, 1995, § 1479).
Skupaj s 3. ¢lenom, ki prepoveduje mucenje, neclovesko ali ponizujoce ravnanje, in
se nanasa neposredno na posameznikovo dostojanstvo in integriteto (Bowyid proti
Belgiji [VS], 2015, § 8119), tvorita tako imenovano trdo jedro ¢lovekovih pravic. Da
bi doloceno ravnanje sodilo v domet 3. ¢lena, mora doseci minimalno raven resnosti
(angl. minimum level of severity) (Mursic proti Hrvaski [VS], 2016, § 9711).

% Zadeva $t. 18984/91, sodba VS z dne 27. 9. 1995, Serija A. st. 324.
10 Zadeva $t. 23380/09, sodba VS z dne 28. 9. 2015.
11 Zadeva st. 7334/13, sodba VS z dne 20. 10. 2016.
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Skozi presojo ESCP se je skozi prizmo pozitivnih obveznosti driave razvila
pomembna sodna praksa, ki je poleg vsebinske izoblikovala tudi postopkovno
razseznost varovanja obeh pravic. Poleg odnosa med drzavo in posameznikom je na
podrocju 2. ¢lena vzpostavila tudi obveznost zascite posameznikov, katerim drugi
posamezniki strezejo po zivljenju ali jim grozijo z nasiljem, npr. v okviru domacega
nasilja (Opuz, proti Turizi, 200912). Podobno velja za 3. ¢len. Postopkovna razseznost
teh obveznosti obsega vzpostavitev primernega zakonodajnega in regulatornega

okvira ter preventivno ravnanje drzave, ki je odvisno od konteksta.

Za varstvo socialnih in ekonomskih pravic, povezano s prekarnostjo pritoznikov, je
pomembna ugotovitev, da je nezadostnost pokojnine in drugih socialnih prejemkov,
vklju¢no s podrocja zdravstvenega zavarovanja, poleg 1. clena Prvega Protokola, ki
varuje pravico do premozenja, ESCP obravnavalo tudi v okviru 2. in 3. ¢lena

Konvencije.
A Zdravje

Podobno kot glede pravice do socialnega varstva, Konvencija pravice do zdravja,
zdravja kot takega ne varuje (Lopes de Sousa Fernandes proti Portugalski [VS], 2017, §
16513). Vendarle je ESCP poudarilo, da se obveznosti drzav, da podvzamejo
primerne korake za za$cito tistih, ki sodijo pod njihovo jurisdikcijo, raztezajo tudi na
podroéje javnega zdravja (Calvelli in Ciglio proti Italiji [VS], 2002, § 4914, glede
odgovornosti za zdravniske napake). Skozi sodno prakso je izoblikovalo staliS¢a, ki
so pomembna za zagotavljanje zdravstvenega varstva in oskrbe tako iz vsebinskih
kot iz postopkovnih vidikov (Ciper proti Turcyi [VS], 2001 § 21915, Silih proti Sioveniji
[VS], 2009, § 19216 in Lopes de Sousa Fernandes proti Portugalski [VS], 2017, § 165).
Minimalne standarde zdravstvene oskrbe, ki jih Konvencija zagotavlja, je nemogoce
izlus¢iti, saj je to primarno v domeni drzav pogodbenic (Leijten, 2018, str. 251),
ESCP pa v posameznih primerih ugotavlja, ali to zadostuje konvencijskim
standardom. Poleg 2. in 3. ¢lena je ESCP stevilne primere, ki zadevajo zdravstveno

varstvo, obravnavalo tudi po 8. ¢lenu Konvencije.

12 Zadeva st. 33401/02, sodba z dne 9. 6. 2009.

13 Zadeva §t. 56080/13, sodba VS z dne 19. 12. 2017.
14 Zadeva st. 32967/96, sodba VS z dne 17. 1. 2002.
15 Zadeva $t. 25781/94, sodba VS z dne 10. 5. 2001.
16 Zadeva st. 71463/01, sodba VS z dne 9. 4. 2009.
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Med zadevami, kjer so se pritozniki sklicevali na pomanjkljiva financ¢na sredstva,
sprico katerih si sami dolocenega zdravljenja niso mogli privosciti in so pri¢akovali,
da jim ga zato zagotovi drzava, velja najprej omeniti Nizeck: proti Poljski (odl.), 200217,
Pritoznik v zakljucni fazi bolezni se je po 2. clenu Konvencije pritozil zaradi delne
zavrnitve povrnitve stroskov za drago zdravilo, ki bi ga ohranilo pri Zivljenju.
Zdravstveno zavarovanje mu je pokrilo 70 odstotkov cene predpisanega zdravila.
Prosil je za popolno povrnitev stroskov zaradi pomanjkanja sredstev, vendar so mu

prosnjo zavrnili, ¢e§ da za to ni bilo pravne osnove.

Sklicujo¢ se na stalis¢e, v skladu s katerim bi lahko 2. ¢len prisel v postev »v okviru
pozitivnih obveznosti drzave za zagotavljanje zdravstvenega varstva, kadar bi se
izkazalo, da je drzava posamezniku ogrozila Zivljenje z odtegnitvijo zdravljenja, ki je
sicer prebivalstvu zagotovljeno na splosno« (Ciper proti Turdyji, [VS], 2001, § 219), je
ESCP odlo¢ilo, da v poljskem primeru za kaj takega ni $lo. Pritoznik je imel na
podlagi svojih prispevkov enak dostop do javnega zdravstva kot drugi upravicenci.
Poleg tega je zavarovanje pokrilo vedji del stroskov zdravila. Glede zavrnitve prosnje
za pokritje preostalih 30 odstotkov stroskov je ESCP dejalo, »da ni mogoée reéi, da
v okolis¢inah primera drzava pogodbenica ni izpolnila svojih obveznosti po 2.
¢lenu«. Njegovo zadevo je razglasilo za nedopustno, njen pomen pa je, da je ESCP
dopustilo, da lahko sodijo tovrstna vprasanja pod 2. clen Konvencije. Istocasno je
tudi poudarilo vlogo drzave v organizaciji javnega zdravstvenega sistema in pomen

nediskriminatornega odnosa do upravicencev.

Do krsitve 2. ¢lena pa je, na primer prislo v zadevi Panaitescu proti Romuniji, 201218,
kjer pritozniku domaci organi niso priskrbeli dragih zdravil za zdravljenje raka,
navkljub odlo¢itvam domacih sodis¢ v njegov prid. Pritoznik, ki je imel poseben
status preganjanih na etni¢ni podlagi med drugo svetovno vojno in bil na tej osnovi
upravicen do brezplacnega zdravljenja, je 1. 2005 zbolel za rakom. Sprva je sam kril
visoke stroske zdravljenja, ko pa tega sam finan¢no ni ve¢ zmogel, je domace organe
prosil za brezplacno zdravljenje, vendar je bila njegova prosnja zavrnjena. Poleg tega
je v okviru eksperimentalnega programa vsaka dva meseca odpotoval v Hamburg v
Nemcdijo, kjer je prejemal posebna zdravila. Na domaca sodisca se je pritozil zaradi

zavrnitve prosnje, zaprosil pa je tudi za povrnitev stroskov zdravljenja v Nemdiji.

17 Zadeva $t. 65653/01, odlocitev z dne 21. 3. 2002.
18 Zadeva st. 30909/06, sodba z dne 10. 4. 2012.



M. Bosnjak, A. Vilfan Vospernik: Socialni pologaj posameznikov v presoji Evropskega
sodista ga Clovekove pravice

15

Sodisca so obema pro$njama ugodila, vendar mu domaci organi polnega zdravljenja
niso omogocili. Njegovo zdravije se je poslabsalo in pritoznik je 1. 2006 umrl.

ESCP je poudarilo pozitivho obveznost drzav pogodbenic za za$¢ito Zivljenj ter
ugotovilo, da je bil pritoznik upravicen do brezplac¢nega zdravljenja, kar so potrdila
tudi domaca sodisca. Menilo je, da pomanjkanje financ¢nih sredstev ni primeren
izgovor za neizvrsitev sodnih odlocitev, ter da morajo drzave prakti¢no in efektivnho
varovati ¢cloveska zivljenja. Domace oblasti so bile seznanjene s pozitivnim uc¢inkom
zdravljenja, dokler je pritoznik zdravila prejemal, ter bi se morale zavedati, da je
obstajal riziko za pritoznikovo Zivljenje zaradi odtegnitve zdravil. ESCP ni moglo
izkljuciti, da je nespostovanje obveznosti drzave vodilo do poslabsanja
pritoznikovega zdravstvenega stanja, ter ugotovilo, da je prislo do krsitve 2. ¢lena

Konvencije.
B Tezak finanéni poloZaj

V zadevi Pancenko proti Latviji (odl.), 199919, se je pritoznica, drzavljanka nekdanje
Sovjetske zveze, znasla v hudi ekonomski in socialni stiski, povezani z izgubo
stalnega prebivalis¢a po odlocitvi za rusko drzavljanstvo 1. 1994. Po vec letih ji je L.
1999 uspelo ponovno pridobiti status stalnega prebivaliséa v Latviji. Pritozila se je
zaradi ekonomske in socialne prekarnosti, povezane z nezaposlenostjo, placevanjem
davkov ter pomanjkanjem drzavne zdravstvene in financne pomoci za obdobje, ko
je bila brez statusa. ESCP je poudarilo, da Konvencija ne zagotavlja socialno-
ekonomskih pravic, kakor so pravica do brezplacne nastanitve, pravica do dela,
pravica do brezpla¢ne zdravstvene pomoci ali do financ¢ne podpore za zagotovitev
dolocene ravni bivanja. Zakljucilo je, da pritozni¢ine navedbe o njenih zivljenjskih
pogojih ne dosegajo praga resnosti, ki bi bilo lahko oznaceno za ravnanje nasprotno

3. ¢lenu Konvencije.

V zadevi Larioshina proti Rusji (odl), 200220, je pritoznica zattjevala, da njena
pokojnina in socialnovarstveni prejemki ne zado$¢ajo za prezivetje. ESCP njeni
pritozbi po 6. ¢lenu Konvencije in 1. ¢lenu Prvega Protokola ni sledilo, saj pritoznica
dodatnega socialnega prejemka za doloceno obdobje ni zahtevala, ¢eprav je bila do
njega upravicena in je bilo kasneje njeni pro$nji ugodeno. ESCP je nadalje poudatilo,

da »pritozba o popolnoma nezadostni visini pokojnine oziroma drugih socialnih

19 Zadeva $t. 40772/98, odlocitev z dne 21. 10. 1999.
20 Zadeva $t. 56869/00, odlocitev z dne 23. 4. 2002.
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prejemkov ni kot taka izkljucena iz obravnave po 3. clenu, ki prepoveduje
neclovesko ali ponizujoce ravnanje.« Vendar iz okolis¢in primera ni izhajalo, »da bi
nezadostna visSina pokojnine in dodatnih prejemkov do te mere $kodovala
pritoznicinemu telesnemu ali dusevnemu zdravju, da bi bil dosezen minimalen prag

resnosti, ki bi sodil pod 3. clen«.

Do podobnega sklepa je ESCP prislo v zadevi Budina proti Rusiji (odl)), 200921, kjer
je pritoznica zatrjevala, da ji nezadostna pokojnina ne omogoca primernih
zivljenjskih pogojev in da ne more zadostiti svojim osnovnim ¢loveskim potrebam.
ESCP je poudarilo, »da ni mogoce izkljuditi odgovornosti drzave za ravnanje, kjer bi
se pritoznik, v okolis¢inah popolne odvisnosti od drzavne podpore, soocil z uradno
brezbriznostjo v situaciji resnega pomanjkanja ali potreb, ki ne bi bili zdruzljivi s
¢loveskim dostojanstvom«. ESCP do takénega zakljucka ni prislo niti v tej zadevi, je
pa ugotovilo krsitev 3. ¢lena, na primer v migrantskem kontekstu v zadevi M.S.S.
proti Belgiji in Gregii [VS], 2011, § 25322, sklicujo¢ se na zadevo Budina proti Rusiji.

Ceprav navedena sodna praksa odpira vrata (Cassese, 1991, str. 143) za uporabo 3.
clena v primerih, ko se pritozniki pritozujejo zaradi slabega financ¢nega stanja glede
socialnovarstvenih prejemkov, je raven, ki je zahtevana za uporabo tega ¢lena, tezko
doseci. Pomembno je, da sodna praksa tega ne izkljucuje. Razli¢ni avtorji (Koch,
2009, str. 181; Leijten, 2018, op. cit. str. 270) so te odlocitve pozdravili, pti tem so
pa kritizirali predvsem nedolocenost kriterijev, ki bi nakazali, kdaj bi ta prag lahko
bil dosezen, kar bi omogocalo drzavam pogodbenicam da prilagodijo sisteme
socialne zadcite. Te kriterije je ESCP, v sestavi Velikega senata, razvilo v vodilnih
zadevah po 1. clenu Prvega Protokola pri presoji sorazmernosti posega v
premozenje pri odvzemu socialnovarstvenih prejemkov, ki jih avtorja predstavita
kasneje. V prihodnosti bi lahko sluzili kot navdih za presojo na podlagi 2. in 3. ¢lena

Konvencije na podrocju socialne varnosti.

21 Zadeva $t. 45603/05, odlocitev z dne 18. 6.2009.
22 Zadeva $t. 30696/09, sodba VS z dne 21. 1.2011.
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3 6. ¢len Konvencije

Navedeni ¢len Konvencije zagotavlja pravico do postenega sojenja pri odlocanju o
posameznikovih civilnih pravicah in o utemeljenosti kazenskih obtozb. Prav ta clen,
z na zacetku omenjeno zadevo Airey proti Irski, ki se je nanasala na dostop do sodisca
in s tem povezno pravico do pravne pomodi, je bil v sodni praksi ESCP kljuénega
pomena za vkljuéevanje sporov s podrocja socialne varnosti v konvencijsko zascito.
Poleg dostopa do sodis¢a med osnovna nacela postenega sojenja uvrs¢amo javnost,
neodvisnost in nepristranskost, utemeljenost sodnih odlocitev, enakopravnost

strank v postopku in odlocanje v razumnem roku.

V stevilnih drzavah pogodbenicah odlo¢anje o socialnih pravicah poteka v
upravnem postopku oziroma pozneje v upravnem sporu, ki jih 6. ¢len strictu sensu
ne pokriva. Tako sodijo pravice z upravnega podro¢ja na podrocje npr. 2., 3., 8. clena
Konvencije, ali 1. ¢lena Prvega Protokola, lahko pa so na podlagi sodne presoje
ESCP kvalificirane kot civilne ali kazenske pravice. Za uporabljivost 6. ¢lena je
klju¢nega pomena, kako postopki vplivajo na posameznikove pravice in dolznosti.
Zahvaljujo¢ razvoju sodne presoje sodijo sedaj v okvir 6. c¢lena prakti¢no vsi

postopki, v katerih se odloca o socialnovarstvenih zahtevkih?.

Za navedeno ugotovitev je ilustrativna zadeva Schuler-Zgraggen proti Svici, 1993, § 6724,
kjer so pristojni organi pritoznici po porodu odvzeli invalidsko pokojnino.
Pritoznica je predhodno delala za zasebno podjetje, ki je vplacevalo redne prispevke
v zvezni pokojninski sklad. Sklad ji je do rojstva njenega sina izplaceval invalidsko
pokojnino zaradi nezmoznosti za delo, nato je pa izplac¢evanje ustavil, predvsem
zaradi sinovega rojstva. Glede uporabljivosti 6. ¢lena je ESCP dejalo, da razvoj v
pravu in nacelo enakega obravnavanja zahtevata sprejem stalisca, da se 6. clen
uporablia na splo$no na podro¢ju socialne varnosti. ESCP je nato obravnavalo
primernost utemeljitve domacih organov glede odvzema invalidske pokojnine, ¢es
da pritoznica formalno ne bi bila ve¢ zaposlena, saj bi ves ¢as posvetila gospodinjstvu
in materinstvu. Domaca sodisca so to odlocitev podpzla, temelje¢ na domnevi, da
zenske po porodu prenehajo delati. Glede na to, da je bil to edini razlog za sporno

utemeljitev, je ESCP ugotovilo razliko v obravnavi na podlagi spola po 14. lenu, v

2V slovenskem kontekstu glej zadevi Korosec proti Shovengji, $t. 77212/12, sodba z dne 8. 10. 2015 in Trickovic proti
Sloveniji, $t. 39914/98, sodba z dne 12. 6. 2001.
2 Zadeva §t. 14518/89, sodba z dne 24. 6. 1993, Serija A §t. 263.
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povezavi s 6. clenom Konvencije. Za upravicenje tovrstne razlike na podlagi spola
bi morali obstajati zelo tehtni razlogi. V tem primeru pa ni bilo podane razumne ali
objektivne utemeljitve. Ta odlocitev je pomembna tudi glede odpiranja vrat za

neprispevne dajatve po 1. ¢lenu Prvega Protokola, kar avtorja predstavita kasneje.

Glede visine odmerjenih stroskov v civilnem postopku in s tem povezanim dostop
do sodisca velja omeniti zadevo Cindri¢ in Beslic proti Hrvaski, 20162, kjer sta
pritoznika neuspes$no uveljavljala civilnopravni zahtevek v zvezi s smrtjo starSev
zoper drzavo in jima je bilo v korist drzave nalozeno placilo pravdnih stroskov v
viini 6.800 evrov. ESCP je menilo, da vlozene tozbe ni bilo mogoce oceniti kot
oditno nerazumne ali brez vsakr$ne podlage. Kot pomembno okolis¢ino je stelo tudi
dejstvo, da je bila tozena stranka drzava Hrvaska, ki jo je zastopalo drzavno
odvetni$tvo, stroski pa so bili odmertjeni po odvetniski tarifi, ¢eprav je drzavno
odvetnistvo financirano iz drzavnega proracuna in ni v enakem polozaju kot zasebni
odvetnik. ESCP pa je hkrati upostevalo tudi individualno finanéno situacijo
pritoznikov, ki bi jo placilo stroskov drzavi $e poslabsalo. Zaradi nesorazmernosti
odmerjenih stroskov je prislo do krsitve tako 6. ¢lena kot 1. ¢lena Prvega Protokola.
Kot torej izhaja iz sodbe v omenjeni zadevi, mora sodisce pri odmeri stroskov
postopka upostevati socialni polozaj stranke, ki bi ji sicer zaradi neuspeha moralo

naloziti placilo stroskov nasprotne stranke.
4 14. ¢len Konvencije in 1. ¢len 12. Protokola

Klju¢nega pomena pri varovanju socialnih pravic je 14. ¢len Konvencije, ki
prepoveduje diskriminacijo na podlagi spola, rase, barve koze, jezika, vere,
politicnega ali drugega prepricanja, narodnostnega ali socialnega izvora, pripadnosti
narodni manjdini, lastnine, rojstva ali kaksne druge okolis¢ine. Prepoved
diskriminacije iz 14. ¢lena ni samostojna, temve¢ se uporablja v povezavi z drugimi
vsebinskimi pravicami, ki jih zagotavlja Konvencija. Povedano drugace, nedopustno
razlikovanje samo po sebi Se ne pomeni krsitve Konvencije. Krsitev bo podana tedaj,
kadar gre za nedopustno razlikovanje v zvezi s kaksno pravico, ki jo zagotavlja
Konvencija ali vsaj ugodnostjo, ki sodi v polje (angl. within the ambif) posamezne

konvencijske pravice.

25 Zadeva $t. 72152/13, sodba z dne 6. 9. 2016.
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Kot bo razvidno iz nadaljevanja tega prispevka, so bile prav dolocbe 14. clena
Konvencije kljuéne za to, da je ESCP ugodilo pritozniku v slabem socialnem
polozaju in ugotovilo krsitev Konvencije. Cetudi je ESCP $telo, da Konvencija sama
po sebi posamezne socialne pravice (npr. posamezne vrste pokojnine, dodatka,
transferja) ne zagotavlja, pa je v primeru, ko je posamezna drzava pogodbenica v
svojem pravnem redu taksno pravico predvidela na nacin, da jo je bilo mogoce
uvrstiti v polje npr. premozenjskih pravic, ki jih varuje 1. ¢len Prvega Protokola, ali
pravic, ki zagotavljajo varstvo zasebnega ali druzinskega Zivljenja iz 8. clena
Konvencije; to je treba storiti nediskriminatorno. V nasprotnem primeru ESCP
ugotovi krsitev 14. clena Konvencije v povezavi s tisto dolo¢bo Konvencije, v polje
katere sodi pravica ali ugodnost, glede katere je drzava pogodbenica nedopustno

razlikovala.

Primere, ko je ESCP ugotovilo krsitve 14. élena Konvencije v povezavi bodisi z 8.
¢lenom Konvencije bodisi s 1. ¢lenom Prvega Protokola h Konvenciji, bosta avtorja

predstavila v okviru slednjih.

Prepoved nedopustnega razlikovanja v konvencijskem sistemu je nadgradil 1. clen
12. Protokola, ki prepoveduje diskriminacijo na splosno. Med drzavami, ki so ta
protokol podpisale in ratificirale, je tudi Slovenija. ESCP lahko krsitev ugotovi tudi
tedaj, kadar pravica ali ugodnost, glede katere je nastopilo razlikovanje, ne sodi v
polje katerckoli izmed konvencijskih pravic. To seveda dodatno preprecuje
diskriminacijo pri preprecevanju revicine ali sicerSnjem izboljSevanju socialnega
polozaja posameznikov. Ni pa ESCP do sedaj nikoli §lo tako dalec, da bi stelo, da ta
konvencijska dolo¢ba drzavam pogodbenicam nalaga odpravo revscine ali

izboljsanje socialnega polozaja posameznikov.

V sodni praksi o socialnih prejemkih je ESCP naredilo korak dlje po 1. ¢lenu 12.
Protokola v zadevi slepih $ahistov Negovanovié in drugi proti Srbiji, 20222, Stirje slepi
Sahisti, ki so osvojili Stevilne medalje na olimpijadah za slepe, so se pritozili, da so
bili glede finan¢nih ugodnosti diskriminirani v primerjavi z videcimi $ahisti, ki so
sodelovali na mednarodnih tekmovanjih. L. 2006 je Srbija sprejela poseben zakon o
priznanju in nagradi za izjemne Sportne dosezke, ki je predvideval posebne financ¢ne

ugodnosti za izjemne $portnike. Srbska $ahovska zveza je predlagala, da naj se med

26 Zadeva §t. 29907/16 in druge, 25. 1. 2022.
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upravicence vkljuci tudi slepe $ahiste, vendar domaci organi tej prosnji niso ugodili.
ESCP je opozorilo, da imajo drzave ozko polje proste presoje pti razlikovaniju, kadar
gre za invalide. Ko so se stbske oblasti odlocile vzpostaviti poseben sistem nagrad
za izjemne $portne dosezke, bi morale to storiti v skladu z nacelom nediskriminacije.
Ugotovilo je, da to razlikovanje ni bilo razumno in objektivno utemeljeno ter da je
prislo do kssitve 1. ¢lena 12. Protokola. Ta sodba, ki v ¢asu oddaje prispevka se ni
bila dokoné¢na, pomeni razvoj na podroc¢ju socialnih dajatev, ki so v izkljuéni
diskrecijski pravici drzave, za katere je do nedavna veljalo, da jih Konvencija ne
varuje (Kresal, 2011, 50. clen, tocka 14).

5 8. ¢len Konvencije

V 8. c¢lenu Konvencije je zagotovljena pravica do spostovanja zasebnega in
druzinskega zivljenja?’, doma in dopisovanja. V drugem odstavku je dolo¢eno, da je
v navedeno pravico mogoce poseci le ob tamkaj navedenih pogojih. Slednji pa so
seveda relevantni le tedaj, kadar gre za t. i. negativne obveznosti drzave, torej za
prepoved nedopustnih posegov v navedeno pravico. Poleg negativnih pa so
pomembne tudi pozitivnhe obveznosti, ki drzavi nalagajo aktivno ravnanje z

namenom, da bi posameznik lahko uresnicil to pravico.
A Dostop do pitne vode

Tlustrativen primer, ki kaze potencialno Siritev pozitivnih obveznosti drzave na
podrodje varstva socialnega polozaja posameznikov, je sodba v zadevi Hudorovic in
drugi proti Slovenizi, 2020.%8 Pritozniki so bivali v dveh romskih naseljih brez vodovoda
in kanalizacije. Zatrjevali so, da jim drzava ni zagotovila dostopa do pitne vode, kar

naj bi med drugim pomenilo krsitev pravice iz 8. ¢lena Konvencije.

Pomen te zadeve je v tem, da ESCP ni v celoti zavrnilo moznosti, da bi dostop do
pitne vode sodil v okvir pozitivnih obveznosti drzave po tej konvencijski dolocbi.
Sprejelo je stalidce, da je voda nujna za ¢lovekovo prezivetje, vztrajno in dolgotrajno
pomanjkanje dostopa do pitne vode pa ima lahko skodljive posledice za zdravje in
clovekovo dostojanstvo, s ¢imer izpodjeda jedro zasebnega zivljenja in uzivanje

doma. Presodilo je, da se bistvo obeh pritozb nanasa na pozitivno obveznost drzave

27 Glej tudi O’Cinneide (2008, str. 20).
28 Pritozbi §t. 24816/14 in 25140/14, sodba z dne 10. 3. 2020.



M. Bosnjak, A. Vilfan Vospernik: Socialni pologaj posameznikov v presoji Evropskega
sodista ga Clovekove pravice

21

zagotoviti dostop do temeljnih dobrin, Se posebej druzbeno deprivilegirani skupini,

pri Cemer pa ima drzava $iroko polje proste presoje, kako naj to obveznost izpolni.

Upoétevaje opisani test je ESCP nato vzelo na znanje ukrepe, ki jih je drzava v
splosnem sprejela za izboljsanje prekarnih zivljenjskih razmer v romskih skupnostih
v Sloveniji. Izpostavilo je tudi okoliscino, da so pritozniki prejemali socialna placila
in tako niso ziveli v stanju izjemne revscine, sredstva, ki so jih prejemali od drzave,
pa so lahko namenili za izboljsanje Zivljenjskih razmer. Predvsem pa je ESCP
upostevalo konkretne korake, ki so jih napravile ob¢inske oblasti z namenom, da bi
pritoznikom zagotovile dostop do pitne vode. Ceprav se pritozniki in drava niso
strinjali o nekaterih dejanskih okolis¢inah zagotavljanja pitne vode, ponujene resitve
pa so bile v pomembni meri zacasne, je ESCP $telo, da so ti pozitivni ukrepi
pritoznikom dostop omogocili, posledi¢no pa je ugotovilo, da pravica pritoznikov iz

8. ¢clena Konvencije ni bila krena.

Sodba v zadevi Hudorovic in drugi proti Stovenzj (Pouikli, 2020, str. 351) odpira vrata za
pritozbe posameznikov s socialnega obrobja, katerih prekarni polozaj onemogoca
temeljne moznosti za zasebno in druzinsko zivljenje ali vzpostavitev oziroma
obdrzanje doma, ¢e menijo, da drzava pogodbenica, v kateti Zivijo, ni storila dovolj
za to, da bi jim zagotovila moznosti za uzivanje te pravice. Pri¢akovati je, da se bo
ESCP v takem primeru spustilo v analizo poloZaja pritoznika in konkretnih ukrepov
drzave, pri ¢emer bo tej seveda dopuscalo siroko polje proste presoje, kako naj

izpolni svoje pozitivhe obveznosti.
B Beracenje

V zadevi Lacatus proti Svici?® 2021, je bila pritoznica, romunska drzavljanka romskega
porekla, veckrat obsojena na globo zaradi beracenja na javnem kraju. Ker globe ni
mogla placati, je bila ta pretvorjena v petdnevno zaporno kazen. Vsa pravna sredstva
zoper obsodbe v $vicarskem pravnem sistemu so bila neuspesna. V pritozbi na
ESCP je (med drugim) uveljavljala krsitev pravice do spostovanja zasebnega in
druzinskega zivljenja iz 8. ¢lena Konvencije.

ESCP je njeni pritozbi ugodilo in ugotovilo kritev navedene konvencijske dolo¢be.

Med drugim je poudarilo, da sta bili popolna prepoved beracenja in njegova

2 Zadeva $t. 14065/15, sodba z dne 19. 1. 2021.
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penalizacija radikalna ukrepa, ki bi zahtevala mocno upravicenost (angl. strong
Justification) in posebej natancen sodni nadzor, ki bi omogocal tehtanje interesov, ki
so v igri. Taksnega tehtanja Svicarska zakonodaja ni omogocala. Kar je posebej
pomembno z vidika tematike, ki je obravnavana v tem clanku, pa je nadaljnje
razlogovanje ESCP. To je opozorilo, da je pritoznica prihajala iz izjemno revne
druzine, da je bila nepismena, da ni imela dela in da ni prejemala nobenih socialnih
pomoci. Beracenje ji je tako zagotavljalo sredstva za prezivetje. Glede na ocitno
ranljiv poloZaj, v katerem je bila, je po staliséu ESCP imela pravico izpostaviti svoje

stanje in skusati zadovoljiti svoje temeljne potrebe s pomoc¢jo beracenja.

ESCP je presodilo, da kazen, na katero je bila obsojena pritoZnica, ni bila sorazmerna
niti s ciljem prepre¢evanja kriminalitete niti z varstvom pravic mimoidocih,
stanovalcev in imetnikov trgovin. Ker je zelo verjetno, da pritoznica ni imela druge
moznosti kot beraciti za prezivetje, je globa, ki ji je bila nalozena prekrsila
pritoznicino clovesko dostojanstvo in nedopustno posegla v bistvo njene pravice iz

8. ¢lena.

Zadeva Lacatus je tako ilustrativna za zgoraj navedeni pristop, v okviru katerega
ESCP uposteva socialni polozaj posameznika pri presoji dopustnosti posega v

pravico iz 8. ¢lena Konvencije.

C Druzinsko Zivljenje, nedopustno razlikovanje in socialni polozZaj
posameznika

V povezavi s 14. ¢lenom Konvencije sta avtotja ze omenila, da je socialni polozaj
posameznika lahko pomemben pri presoji, ali je drzava, zoper katero je vlozena
pritozba, pri odlocanju o podelitvi kaksne pravice ali ugodnosti, ki je Konvencija
sama po sebi ne priznava, prekssila kaksno konvencijsko dolo¢bo. Do tega bo
primeroma lahko prislo tedaj, kadar posamezna pravica ali ugodnost meri na
omogocanje druzinskega zivljenja posameznika (katerega spostovanje je sicer
zagotovljeno z 8. ¢lenom Konvencije), vendar je drzava pri njenem podeljevanju
ravnala diskriminatorno. V taksnem primeru bo $lo za krsitev pravice iz 14. ¢lena v

povezavi z 8. ¢lenom Konvencije.
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Nedopustno razlikovanje se mora nanasati na katerega izmed v Konvenciji
navedenih temeljev. Eden izmed njih je posameznikov spol. Med zanimivejse zadeve
glede diskriminacije na podlagi spola sodi zadeva Konstantin Markin proti Rusiji,>0
2012, kjer je pritoznik — razvezani operater radijske obvescevalne sluzbe
v oborozenih silah — zaprosil za tri leta starSevskega dopusta za vzgojo svojih treh
otrok. Po ruskem pravu so bili civilisti, in sicer ne glede na spol, upraviceni do treh
let starSevskega dopusta, vklju¢no z mese¢nim nadomestilom. To pravico so imele
tudi zenske v vojaski sluzbi. Za moske v vojaski sluzbi zakonodaja taksne moznosti
ni predvidevala. Njegova prosnja je bila zavrnjena z utemeljitvijo, da zanjo ni podlage
v nacionalni zakonodaji. Nadrejeni so mu zaradi tezkih osebnih okolis¢in pozneje
starSevski dopust v trajanju dveh let in finan¢no podporo vendarle odobrili.
Navkljub temu se je pritoznik pritozil na Ustavno sodis¢e zaradi razlikovanja po
spolu. Ustavno sodis¢e njegovi pritozbi ni ugodilo, saj naj bi prepoved temeljila na
posebnem vojaskem statusu in potrebi, da se prepre¢i umanjkanje vecjega Stevila

vojaskega osebja za opravo vojaske dolznosti.

V obrazlozitvi je ESCP najprej ponovilo, da 8. ¢len sicer ne varuje pravice do
starSevskega dopusta per se, ki pa sodi pod ta ¢len, ki §¢iti druzinsko Zivljenje.
Poudarilo je, da se Konvencija ne neha uporabljati pred vrati vojasnic in ugotovilo,
da so moski v podobnem polozaju kot zenske glede starSevskega dopusta. Pri tem
se ni strinjalo s tem, da je bilo razlicno obravnavanje razumno in objektivno
utemeljeno bodisi s tradicionalno razdelitvijo vlog spolov v druzbi bodisi
z argumentom, da bi starSevski dopust za vojake negativno vplival na bojno mo¢ in
operativno ucinkovitost oborozenih sil. Zato je avtomati¢na oziroma samodejna
omejitev (angl. blanket ban), ki velja za skupino ljudi na podlagi spola zunaj
sprejemljivega polja proste presoje, ki ga uZivajo drzave ¢lanice. ESCP je tako

presodilo, da je bil krsen 14. ¢len v povezavi s 8. clenom Konvencije.
6 1. ¢len Prvega Protokola h Konvenciji

Izjemnega pomena za varstvo socialnih pravic je, da po ustaljeni presoji ESCP
pravica do »premozenja« po 1. ¢lenu Prvega Protokola h Konvenciji vkljucuje tudi
pravice do pokojnine ter socialnovarstvenih prejemkov in dajatev. Poglaviten namen

1. ¢lena Prvega protokola je varovanje posameznika pred samovoljnim posegom

30 Zadeva $t. 30078/06, sodba VS z dne 22.3. 2012.
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drzave v njegovo premozenje. Zascita premozenja pa $e zdale¢ ni popolna. Ta ¢len
drzavi namre¢ daje pravico do nadzora uporabe premozenja in tudi do razlastitve,

¢e tako narekuje javni oz. splosni interes.

V zadnjih letih je prislo do pomembnega razvoja glede uporabe 1. clena Prvega
Protokola in obsega varovanja pravice do premozenja na podrocju socialne varnosti,
kjer obstaja bogata sodna praksa. Pred predstavitvijo zadev s tega podrocja velja na
kratko predstaviti metodologijo presoje ESCP po 1. élenu Prvega Protokola.

V okviru obravnave pritozb, ki zatrjujejo krsitev 1. ¢lena Prvega Protokola, je najprej
treba ugotoviti, ali pritozbeni oc¢itki sploh sodijo pod ta ¢len. Da se 1. clen Prvega
Protokola lahko uporabi, se morajo zatrjevane krsitve nanasati na pritoznikovo
“premozenje” (angl. possessions) v smislu navedene dolo¢be. Iz sodne presoje ESCP
izhaja, da je pojem "premozenja" samostojen in obsega tako “obstoje¢e premozenje”
kot tudi dobrine, vklju¢no s terjatvami, v zvezi s katerimi lahko pritoznik trdi, da ima
do njih vsaj “legitimno pricakovanje” (Kopecky proti Slovaski [VS], § 35 (c), 200431).
Vprasanje, ki ga je treba preuciti v vsakem primeru je, ali je pritoznik na podlagi
okolis¢in zadeve, obravnavanih kot celote, upravicen do bistvenega vsebinskega
interesa, ki ga varuje 1. clen Prvega Protokola (Bromiowski proti Poljski [VS], § 129,
200422, in Bélané Nagy [VS], § 76, 201633).

Komisija za ¢lovekove pravice (v nadaljevanju Komisija), ki je bila ukinjena 1. 1998,
in ESCP sta ta pojem razlagala $iroko in danes glede na sodno prakso obsega
pravice i rem tex in personam, kot npr. nepremicno in premi¢no premozenje, patentne
pravice, delnice, pokojnino in socialnovarstvene zahtevke ob izpolnjevanju pogojev,
opravljanje poklica, gradbeno dovoljenje itd. Pravice, ki izhajajo iz sklenjenih
pogodb ter s sodbo prisojeni zneski so prav tako opredeljeni kot "premozenje".
Osrednjega pomena je pridobljena ekonomska vrednost posameznega

premozenjskega interesa.

31 Zadeva $t. 44912/98, sodba VS z dne 28. 9. 2004.
32 Zadeva $t. 31443/96, sodba VS z dne 22. 6. 2004.
3 Zadeva $t. 53080/13, sodba VS z dne 13. 12. 2016.
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Naslednji korak v presoji ESCP je preverjanie, ali je bil poseg drzave predviden z
zakonom oz. ali je bil morebiti samovoljen. Sledi presoja nujnosti posega, v okviru
katere imajo drzave $iroko polje proste presoje pti izvajanju socialne in ekonomske
politike. Nenazadnje mora biti poseg v posameznikovo premozenje sorazmeren
zasledovanemu cilju (angl. t. i. proportionality test), pti Cemer posameznik ne sme nositi
preteskega posameznega bremena. Ko ESCP odlota o zatrjevani krsitvi
konvencijskih pravic, je namre¢ prav vprasanje sorazmernosti pogosto klju¢nega
pomena. Socialna oziroma financ¢na situacija pritoznika pa je eden od pomembnih

elementov pri presoji, ali je posameznik morda nosil c¢ezmerno breme posega.

V prej omenjeni zadevi pod 3. ¢lenom Larioshina proti Rusiji je ESCP glede
socialnovarstvenih prejemkov sprejelo stalisce, »da Sodisce naceloma ne more
prevzeti vloge domacih oblasti glede ocenjevanja ali spremembe visine finanénih
prejemkov v okviru socialnovarstvenih shem«. Enako tudi v okviru 1. ¢lena Prvega
Protokola velja, da Konvencija ne daje nobene pravice do pokojnine kot take ali do
dolocene visine pokojnine, ¢eprav lahko tvori znizanje ali prekinitev izplacevanja
socialnovarstvenih prejemkov poseg v premozenje, ki ga je potrebno utemeljiti

(Béldné Nagy proti Madgarski [VS], § 84).

Velikokrat so se pritozniki glede zavrnitve socialnovarstvenih prejemkov sklicevali
na 1. ¢len Prvega Protokola v povezavi s 14. ¢lenom Konvencije. Poudariti velja, da
ceprav je diskrecijska pravica drzave, torej polje proste presoje, po 1. ¢lenu Prvega
Protokola pri izvajanju socialne in ekonomske politike precej Siroka, se le-ta ne sme
izvajati na diskriminatoren nacin. »Ce se pritozniku ne prizna pravice do vsega ali
dela premozenja na diskriminatorni podlagi, ki jo pokriva 14. ¢len, je relevantni test
naslednji: ali bi bil pritoznik upraviéen do socialnih dajatev, ¢e te diskriminatorne
podlage ne bi bilo« (Salsinyté proti Litvi, 2021, § 59)3,

A Prispevni in neprispevni socialnovarstveni prejemki

Kadar je posameznik izpolnjeval zakonsko predpisane pogoje, so na podlagi sodne
prakse nekdanje Komisije za pravice, ki jih varuje 1. ¢len Prvega Protokola, Stele
»zgolj prispevne dajatve v sklade socialnega zavarovanja, in sicer ¢e je bila

vzpostavljena neposredna zveza med visino vplacil ter izplacanimi prejemki« (Miller

34 Zadeva $t. 32934/19, sodba z dne 26. 10. 2021.
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proti Avstriji, odl. Komisije, 1974, str. 49%). »V nasprotnem primeru pritoznik ni
mogel zahtevati deleza v skladu« (G. proti Avstriji, odl. Komisije, 1984, str. 1663¢). V
kasnejsi sodni praksi je ESCP vendarle veckrat odloéilo, da med »premozenje« sodijo
tudi neprispevne socialne dajatve, kot npt. v zadevi Koua Poirrez proti Franciji, 2003, §
3737, ki je podrobneje predstavljena kasneje.

V zadevi Tritkovic proti Slovensji, odl. Komisije, 19983, je Komisija odlocila, da je
pritozba pripadnika nekdanje Jugoslovanske ljudske armade (»]LA«) glede zavrnitve
prosnje za akontacijo vojaske pokojnine neutemeljena, saj ni izpolnjeval pogojev
zanjo. Prav tako ni bila diskriminatorna dolocitev, katere kategorije nekdanjih
pripadnikov JLA so upravicene do akontacije. Podobno je ESCP odlo¢ilo v zadevi
Predojevic in drugi proti Slovensji, odl., 20043, ob predpostavki, da se 1. clen Prvega
Protokola sploh lahko uporabi, saj so pritozniki v veliki meri vplacevali prispevke v
poseben zvezni vojaski sklad v Beogradu, tedanjemu glavnemu mestu nekdanje

Socialisticne Federativne Republike Jugoslavije.

Ena od prelomnih zadev za podroéje socialnovarstvenih prejemkov je zadeva
Gaygusuz, proti Avstrifi, 1996 (Palmer, 2009, str. 421), tako glede uporabe 1. ¢lena
Prvega Protokola kot nediskriminatornega obravnavanja na podlagi drzavljanstva.
Po prenehanju izplacevanja nadomestila za nezaposlenost so avstrijske oblasti
pritozniku, ki je bil drzavljan Turcije, zavrnile njegovo pros$njo za nujno socialno
pomoc (angl. emergency assistance), ki je bila vezana na placevanje prispevkov v sklad
za nezaposlene. Pritoznik je v Avstriji bival zakonito, delal ve¢ kot desetletje in
prispeval v sklad, tako kot avstrijski drzavljani. Upostevaje zvezo med prispevki in
zahtevkom za nujno socialno pomo¢ je ESCP najprej ugotovilo, da je zahtevek za
nujno socialno pomo¢ premozenjska pravica po 1. ¢lenu Prvega Protokola, ne da bi
se bilo potrebno sklicevati izklju¢éno na povezavo med tem zahtevkom in
plac¢evanjem davkov in drugih prispevkov iz drugega odstavka tega ¢lena (Gaygusuz
proti Avstriji, 1996, § 41).

3 Zadeva $t. 6849/72, odlocitev Komisije z dne 16. 12. 1974.

36 Zadeva §t. 10094/82, odlocitev Komisije z dne 14. 5. 1984.

37 Zadeva $t. 40892/98, sodba z dne 30. 9. 2003.

38 Zadeva §t. 39914/98, odlocitev Komisije z dne 27. 5. 1998,

3 Zadeva $t. 43445/98 in druge, odlo¢itev Sodisca z dne 7. 6. 2001.
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Tedanje nestalno Sodisce, ki je zadevo obravnavalo po Komisiji, je poudarilo, da
»morajo obstajati zelo tehtni razlogi za upraviCenje razlike v obravnavanju, ki bi
temeljila izklju¢no na podlagi drzavljanstva, da bi bila skladna s Konvencijo«
(Gaygnsuz, proti Avstrizi, 1996, § 42). Glede na to, da je pritoznik vse ostale pogoje
izpolnjeval, je ESCP presodilo, da je bil 1. ¢len Prvega Protokola v povezavi s 14.

clenom Konvencije krsen.

V prej omenjeni zadevi Koua Poirrez proti Franciji, 2003, § 37, je ESCP prav tako
obravnavalo neizpolnjevanje pogoja drzavljanstva. Pritoznik, ki je bil drzavljan
Slonokoséene obale, je francoske organe zaprosil za nadomestilo za invalidnost.
Francoski drzavljan je pritoznika sicer posvojil kot otroka, vendar je za francosko
drzavljanstvo zaprosil, ko je bil Ze polnoleten in mu je bila pro$nja zavrnjena. Njegov
zahtevek za nadomestilo za invalidnost pa je bil zavrnjen z obrazlozitvijo, da je
nadomestilo na voljo le francoskim drzavljanom ali drzavljanom drzav, s katerimi je

Francija sklenila dvostranski sporazum o socialni varnosti.

ESCP je ugotovilo, da je bil pritoznik dejansko v podobnem polozaju kot francoski
drzavljani, saj je izpolnil vsa druga zakonsko dolocena merila za prejemanje
nadomestila. Poleg tega je bil po spremembi zakonodaje, ki je odpravila pogoj
drzavljanstva, upravicen do nadomestila, prejemal pa je tudi druge socialne dodatke,
kjer francosko dravljanstvo ni bilo pogoj. ESCP je poudarilo, da bi bili za
utemeljitev razlicnega obravnavanja pritoznika in drugih drzavljanov potrebni
posebno tehtni razlogi. Ceprav Francija s Slonokos¢eno obalo ni imela sklenjenega
dvostranskega sporazuma, jo je zavezoval 1. ¢clen Konvencije, v skladu s katerim naj
drzave pogodbenice priznavajo konvencijske pravice vsakomur, ki sodi v njihovo
pristojnost (glej tudi Gaygusuz, § 51). Pravkar predstavljeni zadevi sta jasno zacrtali
sodno prakso, na podlagi katere je diskriminacija na podlagi drzavljanstva oziroma

narodnosti le tezko skladna s Konvencijo in o kateri bo ve¢ govora kasneje.

Nejasnosti glede prispevnih in neprispevnih dajatev je odpravil Veliki Senat v vodilni
zadevi Stec in drugi proti Zdruenemu kraljeston [VS] (odL), 2005, §§ 43-56%, kjer je ESCP
obravnavalo razlikovanje med moskimi in zenskami glede starostnih pogojev za
drzavno pokojnino in na to vezane meje za upravicenje do nadomestila za zmanjsano

placo.

40 Zadeva $t. 65731/01 in druge, odlocitev VS z dne 6. 7. 2005.
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Na vprasanje, ali sodijo tudi neprispevne dajatve v domet 1. ¢lena Prvega Protokola,
je Veliki senat odgovoril v skladu z doktrino, da je Konvencijo potrebno
interpretirati kot celoto, ob upostevanju spreminjajoc¢ih se pogojev v drzavah
clanicah za zagotovitev pravic, ki bi bile prakticne in efektivne in ne teoreticne in
iluzorne. Spomnil je na razvoj uporabe 6. clena Konvencdije, kjer je ESCP v zadevah
Feldbrugge proti Nizozemski in Denmeland proti Nemdijz, 19864 ugotovilo, da se je ta clen
uporabljal najprej le za socialnovarstvene prejemke iz prispevnih shem, ki so zaradi
podobnosti s shemami zasebnega zavarovanja, Steli za zadostno osebne in
ckonomske, da so sodili pod civilne pravice. Kasneje se je uporaba 0. ¢lena razsirila
na spore o upravicenju do neprispevnih socialnovarstvenih dajatev in opuscena je
bila primetjava z zasebnimi zavarovalnimi shemami ter pogodbenim odnosom med
posameznikom in drzavo. V prej omenjeni zadevi Sechuler-Zgraggen proti Svici, 1993, pa
je ESCP dejalo, da razvoj v pravu in naéelo enakega obravnavanija zahtevata sprejem
stali$ca, da se 6. ¢len uporablja na splo$no na podrocju socialne varnosti, vkljucno s
socialno podporo. V interesu povezanosti Konvencije je, da se samostojni pojem
premozenja po 1. clenu Prvega Protokola interpretira skladno s pojmom
premozenjskih pravic po 6. ¢lenu Konvencije (St in drugi proti Zdrugenemu kraljestvu

[VS] (odL), 2005, § 48-49).

Veliki senat je tako ugotovil, da obstaja v vecini drzav clanic Sveta Evrope Siroka
paleta socialnovarstvenih dajatev, ki pritoznikom podeljujejo upravicenja, ki jih
lahko kvalificiramo kot pravice. Sredstva za socialne dajatve imajo razlicen izvor: v
nekaterih primerih gre za prispevke v dolocen sklad; v drugih primerih je visina
dajatve odvisna od vplacanih prispevkov; veliko dajatev pa se financira iz splosnih
davkov na podlagi zakonsko dolocenih pogojev. Upostevaje raznolikost njihovega
financiranja ter povezanost v vecini socialnovarstvenih sistemov ni bilo ve¢ mogoce
zatrjevati, da sodijo v domet 1. ¢lena Prvega Protokola le prejemki, placevani iz
prispevkov v dolocen sklad. Poleg tega bi izkljucitev dajatev, ki se financirajo iz
splo$nih davkov pomenila neupostevanje dejstva, da veliko upravi¢encev v tovrstnih
sistemih s placevanjem davkov prispeva k njihovemu financiranju (S7ec in drugi proti

Zdruzgenemu kraljestvn [VS] (odL), 2005, § 50).

Veliki Senat je poudaril tudi, da je v moderni, demokrati¢ni drzavi veliko

posameznikov, za celoto ali del njihovih zivljenj, za prezivetje popolnoma odvisnih

# Zadevi §t. 8562/79 in 9384/81, sodbi plenarnega Sodisc¢a z dne 29. 5.1986.
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od socialnovarstvenih dajatev. Veliko domacih pravnih sistemov priznava, da je
treba takim posameznikom zagotoviti gotovost in varnost, ter predvideva placevanje
socialnovarstvenih dajatev kot pravic v primeru, da so pogoji izpolnjeni. Kadar ima
posameznik po domacem pravu pravico (angl. assertable right) do socialnovarstvene
dajatve, se to odseva v priznanju, da sodi ta bistveni interes v polje varstva 1. clena
Prvega Protokola (Szec in drugi proti Zdruzenemu kraljeston [VS] (odl.), 2005, § 51). ESCP
je nadaljevalo, da ¢eprav 1. ¢len Prvega Protokola ne vsebuje pravice do prejemkov
socialne varnosti katerekoli vrste, je v primeru ko v drzavi pogodbenici velja
zakonodaja, ki zagotavlja pravico do izplacila socialnih prejemkov — odvisnih ali ne
od predhodnega placila prispevkov — to zakonodajo treba Steti za zakonodajo, ki
ustvarja premozenjski interes, ki spada na podrocje 1. ¢lena Prvega Protokola, za

osebe, ki izpolnjujejo njene pogoje.

V sami sodbi Stec in drugi Veliki senat ni ugotovil krditve 14. ¢lena s 1. clenom Prvega
Protokola, saj je menil, da je razlika med moskimi in Zenskami glede starostnih
pogojev za drzavno pokojnino in nadomestila izvorno namenjena izboljsanju
neugodnejSega ekonomskega polozaja zensk. Ta razlika je $e nadalje razumno in
objektivno utemeljena, dokler ne bodo socialne in ekonomske spremembe odpravile

potrebe po posebnem obravnavanju Zensk.

Za uporabljivost 1. ¢lena Prvega protokola torej ni ve¢ potrebno delati razlike med
prispevnimi in neprispevnimi dajatvami, izvzete pa so Se vedno tiste socialne dajatve,
ki so podvrzene cisto diskrecijskemu odlocanju (Kresal, 2011, ¢len 50, tocka 14).
Zadniji razvoj sodne prakse v okviru 1. ¢lena 12. Protokola nakazuje, da bi lahko v
dolocenih primerih zaradi nacela nediskriminacije tudi slednje socialne dajatve sodile
v konvencijsko zas¢ito. Tudi na tem podrocju pa veljalo splosna nacela po 1. ¢clenu

Prvega Protokola, predstavljena v zacetku tega poglavija.

B Socialni poloZaj kot eden od kriterijev presoje sorazmernosti posegov
vV premoZenje

Ze zgoraj je omenjeno, da je pri posegih v pravice v okviru presoje sorazmernosti
pomemben tudi socialni polozaj posameznikov. To velja tudi pri posegih v pravico
do mirnega uzivanja premozenja. Relevantnost tega pristopa se je pokazala Se
posebej v primerih varcevalnih ukrepov, ki so jih drzave pogodbenice sprejemale

med gospodarsko in finanéno krizo po letu 2008. Varcevalni ukrepi so pogosto
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zarezali prav v razlicne socialne pravice, ki so jih posamezniki uzivali bodisi na
prispevni podlagi bodisi brez nje, s tem pa tudi v njihovo premozenje v smislu 1.
¢lena Prvega Protokola.

V tem smislu je ilustrativna zadeva Béliné Nagy proti Madgarski [VS], 2016, kjer so
izérpno povzeta splosna nacela s podroc¢ja socialne varnosti (Béliné Nagy proti
Madzarski [VS], 2016, §§ 80-89), in ki je posebnega pomena za presojo sorazmernosti
posegov v premozenje v situaciji pomanjkanja finanénih sredstev. Pritoznica je po
zakonodajnih spremembah izgubila pravico do invalidskega dodatka, zaradi novo
predpisanih kriterijev upravicenosti. Invalidsko pokojnino je prejemala od 1. 2001 in
jo izgubila 1. 2010, ko je bila njena invalidnost po novi metodologiji ponovno
ocenjena in ni ve¢ dosegala zahtevane stopnje. V naslednjih letih je pritoznica
opravila nadaljnje medicinske preiskave, ki so pokazale, da je stopnja njene okvare
dovolj visoka, da bi pokojnino lahko zopet prejemala. Vendar pa je 1. 2012 zacel
veljati nov zakon, ki je uvedel nove dodatne kriterije za pridobitev pravice do
prejemanja invalidske pokojnine, pri ¢emer pritoznica ni izpolnjevala pogoja
zadostnega trajanja zavarovalnega razmerja. Pritoznica je izpodbijala zavrnitev
prodnje, ker da nima drugih sredstev za prezivetje, da je odlocitev nepravicna, ter da

pri njenem zdravstvenem stanju ni prislo do nobenega izboljsanja.

Glede posega v pritozni¢ino premozenje je Veliki senat poudaril, da drzave lahko
zakonodajne spremembe na podrocju socialnih pravic sprejmejo kot reakcijo na
spremembe v druzbi in razvijajoce se poglede na kategorije ljudi, ki so upravic¢eni do
socialne pomoci. Kadar se je nacionalna zakonodaja glede priznavanja pravic
spremenila in ko posameznik ne izpolnjuje ve¢ spremenjenih pogojev, je potrebna
skrbna presoja vseh specificnih okolis¢in posamicnega primera — zlasti glede narave
spremembe — vse z namenom, da se preveri obstoj utemeljenih in bistvenih
premozenjskih interesov po domacem pravu (Bé/iné Nagy proti Madzarski [VS], 2016,
§§ 88-89).

ESCP se je strinjalo, da je poseg v pritoznicino premozenje temeljil na zakonski
podlagi in da je zasledoval zakoniti cilj varstva javnih proracunskih sredstev z
namenom, da se racionalizira sistem dodeljevanja z invalidnostjo povezanih
socialnovarstvenih prejemkov. Vendar pa je bilo pritoznici upravicenje v celoti
odvzeto, ne pa, kot bi bilo bolj primerno, le sorazmerno zmanjsano. Ob tem ni imela
nobenih drugih, omembe vrednih, rednih dohodkov, s katerimi bi se prezivljala, je

bila tezje zaposljiva in je spadala v skupino ranljivih invalidnih oseb. Kljub temu, da
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je polie proste presoje drzave na podro¢ju socialnih pravic zelo $iroko, je ESCP
zakljucilo, da je morala pritoznica nositi pretezko posamic¢no breme (Béliné Nagy proti
Madzarski [VS], 2016, §§ 124-126). Ta sodba nazorno predstavlja pristop ESCP do
upostevanja razli¢nih elementov v presoji sorazmernosti posega, v situaciji, ko je bil
odvzem socialnovarstvene pravice naceloma zakonit, vendar niso imele domace

oblasti nobenega posluha za pritoznicin oseben polozaj.

Podobno je odlocilo v zadevi Krajne proti Slovenijz, 201742, Pritoznik je imel pravico
do nadomestila za c¢as cakanja na razporeditev oziroma zaposlitev na drugem
ustreznem delu v visini priblizno 390 evrov mesecno, od leta 2004 dalje. Potem, ko
je leta 2010 utrpel novo poskodbo, je njegov osebni zdravnik podal predlog za
uveljavitev novih pravic iz invalidskega zavarovanja. Vendar pa je to zaradi dolo¢b
novega zakona pomenilo, da je bil pritoznik upravicen le do nadomestila za

invalidnost v visini okoli 190 evrov mesecno.

ESCP je ugotovilo, da je prislo do znizanja prejemka le zaradi podanega predloga,
utemeljenega na poslabsanju invalidnosti, pri ¢emer so nezaposleni invalidi s
preostalo delovno zmoznostjo, ki se jim stanje po 1. januarju 2003 ni poslabsalo, Se
naprej prejemali prejemek po starem zakonu. Glede sorazmernosti posega je ESCP
upostevalo tudi ranljiv polozaj pritoznika, ki je kot nezaposleni invalid Ze tako imel
tezave pri iskanju zaposlitve, hkrati pa je bil ta prejemek njegov glavni vir dohodka
in se na spremembo v njegovi visini ni mogel pripraviti, tako da je nosil pretirano
posamicno breme. Prislo je do kesitve 1. ¢lena Prvega Protokola (Zidar Al-Mutairi,
2018, str. 33).

Do drugaénega zakljucka je ESCP prislo v zadevi Seiko proti Litvi (2020)%, kjer je
pritoznica odplacevala 20-odstotni delez pokojnine zrtvi kaznivega dejanja, ki ga je
storila. ESCP je ugotovilo, da ni prislo do krsitve 1. ¢lena Prvega Protokola. Sklicujoc
se na Larioshino proti Rusiji in Budino proti Rusiji je pti tem upostevalo, da pritoznica ni
ostala brez vsch sredstev za prezivetje in da je bil ukrep ¢asovno omejen (Seiko proti
Linvi, 2020, §§ 32-35).

42 Zadeva $t. 38775/14, sodba z dne 31. 10. 2017.
4 Zadeva $t. 82968/17, sodba z dne 11. 2. 2020.
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C Diskriminatorno ravnanje
1. Razlikovanje na podlagi spola

V zadevi Andrle proti Ceski republiki, 20114, se je pritoznik pritozil, da moski, ki so
vzgajali otroke (v njegovem primeru dva otroka), v nasprotju z zenskami, niso
delezni znizanja upokojitvene starosti. Ceska vlada je trdila, da izhaja ta razlika
v obravnavanju iz preteklega komunisticnega sistema, v katerem so morale Zenske
z otroki delati polni delovni ¢as ter skrbeti za otroke in gospodinjstvo. Cilj ukrepa je
bila odprava tega dvojnega bremena za zenske. Oblasti so tedaj ze zacele postopno
reformo pokojninskega sistema v smeri izenacevanja upokojitvene starosti. Vendar
je stati sistem $e vedno veljal za ljudi v pritoznikovi starosti. ESCP se je strinjalo, da
je ukrep zakoreninjen v teh posebnih zgodovinskih okolis¢inah in v potrebi po
posebnem obravnavanju zensk. Ugotovilo je, da je to Se vedno razumno in
objektivno utemeljeno. Menilo je tudi, da ¢asovni razpon in obseg ukrepov, sprejetih
za odpravo zadevne neenakosti, nista o¢itno nesorazmerna in ne presegata sirokega
polja proste presoje, ki jo imajo drzave na tem podrocju. Iz tega je sledilo, da drzava
ni krsila nacela nediskriminacije po 14. ¢lenu Konvencije v povezavi s 1. ¢lenom

Prvega Protokola.

Sklicujo¢ se na zadevo Konstanin Markin, ki tedaj $e ni bila zaklju¢ena, je ESCP v
zadevi Andrle locilo razlicno obravnavo moskih in Zensk na podrodju starsevskega
dopusta od tiste na podrocju pokojnin. Spol ne more zagotoviti zadostne utemeljitve
za izkljucitev ocetov iz upravicenosti do starsevskega dopusta, kar je kratkoroc¢ni
ukrep, in njegova reforma ne bi imela resnih financ¢nih posledic, kot bi to lahko
veljalo za reformo pokojninskega sistema. Zato imajo drzave v zvezi s sistemi

pokojninskega zavarovanja sirse polje proste presoje.
2. Razlikovanje na podlagi narodnosti oziroma drZavljanstva

Razlikovanje na podlagi narodnostnega izvora je Veliki senat obravnaval tudi v
zadevi Andrejeva proti Latviji, 20094, kjer je bila pritoznica prej drzavljanka nekdanje
Sovjetske zveze in je imela pravico do stalnega prebivaliS¢a v Latviji. Pristojni organi

so na podlagi domace zakonodaje opredelili, da je pritoznica pred neodvisnostjo

44 7Zadeva $t. 6268/08, sodba z dne 17. 2. 2011.
45 Zadeva $t. 55707/00, sodba VS z dne 18. 2. 2009.
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delala zunaj Latvije (Ceprav je bila na istem delovnem mestu na latvijskem ozemlju
pred neodvisnostjo in po njej), zato je bila njena pokojnina izracunana zgolj na
podlagi delovne dobe na istem delovnem mestu po neodvisnosti. Po drugi strani so
bili latvijski drzavljani, ki so delali na istem delovnem mestu, do pokojnine upraviceni
glede na njihovo celotno delovno dobo, vklju¢no z delom pred neodvisnostjo. ESCP
je ugotovilo, da je pritoznica v primerljivem polozaju kot latvijski drzavljani, saj je
bila v skladu z nacionalno zakonodajo »nedrzavljanka s stalnim prebivalis¢em« in je
na tej podlagi tudi placevala davke. Za utemeljitev razlicnega obravnavanja zgolj na
podlagi drzavljanstva bi bili potrebni zelo tehtni razlogi, ki jih po mnenju ESCP v tej
zadevi ni bilo. Ceprav je telo, da ima drava v zadevah davéne in socialne politike
obi¢ajno Siroko polje proste presoje, je bil polozaj pritoznice dejansko prevec
podoben polozaju latvijskih drzavljanov, da bi bilo mogoce upraviciti diskriminacijo
na tej podlagi. Prislo je do krsitve 14. ¢lena Konvencije v povezavi s 1. ¢lenom Prvega
Protokola.

V casu oddaje tega prispevka, je pred Velikim senatom odprta podobna zadeva
Savickis in drugi proti Latviji*e, kjer gre za razliko v obravnavanju med latvijskimi
drzavljani in »nedrzavljani s stalnim prebivaliS¢em« pri izracunavanju pokojninske
dobe. Drugi kategoriji upokojencev v izracunu niso upostevali delovne dobe za ¢as
zaposlitve v nekdanji Sovjetski zvezi izven Latvije. Pritozniki se sklicujejo na 14. ¢len

Konvencije v povezavi s 1. ¢lenom Prvega Protokola.

Tudi zadeva Ribac proti Slovensji, 201747, se je nanasala na diskriminacijo na podlagi
drzavljanstva. Pritoznik, nekdanji pripadnik JLA, se je pritozil zaradi zavrnitve
pravice do starostne pokojnine med novembrom 1998 in aprilom 2003, ker ni imel
slovenskega drzavljanstva. Pritoznik je bil v SFR] drzavljan Republike Stbije, po
razpadu SFR] pa je ohranil drzavljanstvo tedanje Zvezne republike Jugoslavije. V
JLA je bil podcastnik v aktivni vojaski sluzbi do 30. septembra 1991, ko se je
upokoijil. V Sloveniji je prejemal akontacijo vojaske starostne pokojnine, po sprejemu
Zakona o pravicah iz pokojninskega in invalidskega zavarovanja bivsih vojaskih
zavarovancev L. 1998, pa akontacija ni bila pretvorjena v pokojnino, ker pritoznik ni
imel slovenskega drzavljanstva. Po prejemu drzavljanstva z naturalizacijo, je 1. 2003

pritoznik zacel prejemati pokojnino.

4 Zadeva §t. 49270/11 in druge.
47 Zadeva $t. 57101/10, sodba z dne 5. 12. 2017.
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ESCP je ugotovilo, da se je Slovenija s sprejetjem zakona iz leta 1998 po svoji volji
odlocila, da bo zagotovila pravico do starostne pokojnine nekdanjim vojaskim
zavarovancem JLA, ki so izpolnjevali pogoje, ne glede na to, ali so placevali
prispevke skupnosti ali zavodu ter da se 1. ¢len Prvega Protokola lahko uporabi
(Ribaé proti S lovenizi, 2017, § 43). 1zpolnil je vse druge pogoje po novem zakonu, razen
slovenskega drzavljanstva. Navkljub sirokemu polju proste presoje, ki jo ima drzava
na podro¢ju socialne varnosti, je ESCP zakljucilo, da ne more razbrati nobenih zelo
tehtnih razlogov, ki bi lahko upravicili neenako obravnavo, ki temelji izkljucno na
podlagi drzavljanstva. Prislo je do krsitve 14. clena Konvencije v povezavi s 1.
¢dlenom Prvega Protokola. Do enakega sklepa je ESCP prislo tudi v podobni zadevi
Alekesic proti S lovenizi, 201948,

3. Razlikovanje na podlagi drugih okolis¢in

Poleg razlikovanja na podlagi drzavljanstva in spola je ESCP v vodilni zadevi Fibidin
proti Madzarsk: [VS], 2017, §§ 131-1324, odlocalo o razlikovanju med javnim in
zasebnim sektorjem glede ukinitve starostne pokojnine v primeru istocasne
zaposlitve. Pritoznik, ki je bil pred upokojitvijo zaposlen v drzavni upravi in je,
vzporedno, $e vedno delal za enega od javnih sektotjev, je vlozil pritozbo zaradi
spremembe zakonodaje, ki je ukinila starostno pokojnino osebam, ki so bile
istocasno zaposlene v dolocenih kategorijah javnega sektorja. Upokojenci, ki so bili
vzporedno zaposleni v zasebnem sektorju, pa so ostali upraviceni do starostne

pokojnine.

Kot prvine presoje sorazmernosti posega drzave v pritoznikove pravice znotraj
njenega polja proste presoje glede znizanja, prekinitve ali ukinitve izplacevanja
pokojnin je Veliki senat dolo¢il naslednje: »obseg izgube dajatev, obstoj elementa
izbire, in obseg izgube sredstev za prezivljanje« (Fdbidn proti Madzgarski [VS], 2017, §
70). V danem primeru je odlocil, da je slo za zacasno prekinitev izplac¢evanja
pokojnine, da je imel pritoznik izbiro zapustiti sluzbo po zakonodajni spremembi,
ter da je njegova placa predstavljala priblizno polovico povprecne place na
Madzarskem. Pritoznik torej zdalec¢ ni ostal brez sredstev za prezivljanje. Dodati tudi

velja, da je pritoznik po prenehanju zaposlitve ponovno zacel dobivati pokojnino.

48 Zadeva $t. 57123/10, sodba z dne 29. 1. 2019.
49 Zadeva $t. 78117/13., sodba VS z dne 5. 9. 2017.
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Glede zatrjevane diskriminacije je Veliki senat odlocil, da pritoznik ni dokazal, da je
bil kot upokojenec, zaposlen v drzavni upravi, v relativno podobni situaciji kot
upokojenci, ki so bili zaposleni v zasebnem sektotju. Med tema dvema sektorjema
so bile pravne in dejanske razlike. Dejstvo je bilo, da je javni usluzbenec prejemal
placo od drzave, ki je bila neskladna s hkratnim prejemanjem starostne pokojnine iz
istega vira. Sporna prepoved prejemanja pokojnine in place iz drzavnega proracuna,
sprejeta v sklopu financne in socialne politike ter politike zaposlovanja, je bila del
zakonodajnih ukrepov, katerih namen je bil popraviti finanéno nevzdrzne elemente
pokojninskega sistema tozene drzave. To ni preprecevalo prejemanja pokojnine in
place osebam, zaposlenim v zasebnem sektorju, katerih place ni financirala drzava
(v nasprotju z osebami, zaposlenimi v javnem sektotju), temve¢ zasebni proracuni
izven neposrednega nadzora drzave. ESCP je zakljucilo, da 14. ¢len v povezavi s 1.

clenom Prvega Protokola ni bil krsen.

V zadevi Popovic in drugi proti Srbiji, 2020, §§ 75-76 in 780, pa je slo za razliko v visini
invalidskih prejemkov med civilisti in vojaskimi veterani. Civilni paraplegiki, s 100
% stopnjo invalidnosti, so se pritozevali zaradi razlike v visini invalidskih prejemkov
med civilisti in vojaskimi veterani. Ne da bi predhodno ugotavljalo, ali sta obe
kategoriji v »analognem ali relevantno podobnem poloZajug, je ESCP stelo, da je
razlika razumno in objektivno utemeljena glede na izvor poskodb. Vojni veterani so
jih utrpeli med vojasko sluzbo, ko so bili izpostavljeni visji ravni rizika v opravljanju
dolznosti za drzavo. Zaradi povecanega rizika je bilo njihove poskodbe tezko
zavarovati in bi bilo zelo tezko oziroma prakti¢no nemogoce iztoziti nadomestilo za
poskodbe od povzrociteljev, tj. agentov druge drzave, ki je sodelovala v vojnem
spopadu. Poskodbe civilistov pa niso izvirale iz opravljanja podobnih dolznosti,
temve¢ predvsem iz nesre¢ ali dejanj tretjh oseb. Razlika je torej izvirala iz
moralnega dolga, ki bi ga lahko imela drzava do sluzenja vojnih veteranov. Poleg
tega imajo civilisti, ki nimajo dovolj sredstev za zivljenje, moznost zaprositi za
razlicne socialne dodatke, do katerih vojaski veterani niso upraviceni, tako da bi bila
lahko razlika v invalidskih prejemkih manjsa, kot so navajali pritozniki. ESCP je

zakljucilo, da 14. ¢len v povezavi s 1. clenom Prvega Protokola ni bil krsen.

30 Zadeva §t. 26944 /13 in druge, sodba z dne 30. 6. 2020.
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C Odpravljanje napak glede odmere socialnovarstvenih prejemkov

ESCP je obravnavalo tudi ve¢ primerov, kjer so posameznikom ukinili izplacevanije
pokojnine in socialnovarstvenih prejemkov, potem ko so domace oblasti ugotovile,
da je prislo do napake v odmeri. V zadevi Moskal proti Poljski, 2009, §§ 72-765!, kjer
so pritoznici ukinili zgodnjo pokojnino, je ESCP poudarilo pomen socialne
pravicnosti ter nacela dobrega ravnanja za drzavo (angl. good governance) v zadevah, ki
so vitalnega pomena za posameznike, kot so socialnovarstveni prejemki in druge
premozenjske pravice. Glede odpravljanja napak to pomeni, da so oblasti upravicene
popraviti lastne napake, tudi tiste, storjene iz malomarnosti, vendar morajo pti tem
ravnati pravocasno, primerno in dosledno. Ce so napako zakrivile oblasti same, brez
krivde tretje osebe, je potrebno uporabiti drugacen test sorazmernosti. V okolisc¢inah
primera, ko so pritoznici prakticno cez no¢ ukinili celotno izplacevanje pokojnine,
ki je bila edini vir njenih dohodkov, ter upostevaje njeno starost in ekonomsko

realnost, je ESCP ugotovilo, da je pritoznica nosila pretezko posami¢no breme.

Sorazmernost posega glede zahtevka za povracilo pomotoma izplacanih zneskov
socialne pomodi, ki so predstavljali pritoznicin edini prihodek, je ESCP ocenjevalo
tudi v zadevi Cakarevié proti Hrvaski, 201852, Pritoznici je zavod za zaposlovanje
odobril prejemanje nadomestila za ¢as brezposelnosti od 1996 dalje. Leta 2001 je
zavod ugotovil, da je pritoznici nadomestilo izplaceval dlje od zakonskega
maksimuma 12 mesecev in od pritoznice zahteval, da mu zaradi neupravicene
obogatitve vrne priblizno 2.600 EUR. Domace sodisce je zahtevku pravnomocno

ugodilo.

ESCP je ugotovilo, da je imela pritoznica legitimno upravi¢enje in da se lahko 1. ¢len
Prvega Protokola uporabi. Sama ni z niCemer prispevala, da so bila nadomestila
izplacevana Se po poteku zakonsko dolocenega maksimalnega roka; nadomestila je
prejemala v dobri veri; upravna odlo¢ba ni vsebovala prav nobene navedbe o tem,
da je ¢as prejemanja nadomestila omejen, med potekom zakonskega roka in reakcijo
upravnega organa pa je preteklo veliko ¢asa. Ob upostevanju narave nadomestila, ki
naj krije nujne zivljenjske potrebe, je pritoznica lahko verjela, da je do zneskov
upravicena. Ceprav je bilo nadaljnje izplacevanje nadomestila v celoti posledica

zmote organa, je bilo pritoznici nalozeno, da mora vrniti celoten znesek prejetih

51 Zadeva $t. 10373/05, sodba z dne 15. 9. 2009.
52 Zadeva $t. 48921/13, sodba z dne 26. 4. 2018.
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nadomestil z zamudnimi obrestmi. Ob taki odlo¢itvi drzavi ni bila nalozena nobena
odgovornost, drzava se je v celoti izognila kakrsnimkoli posledicam lastne napake,

breme pa je bilo v celoti prevaljeno na pritoznico.

Pritoznici je bilo ponujeno, da znesek placa v Sestih obrokih. Vendar pa je ta vsota
za pritoznico pomenila znaten znesek, saj je treba upostevati, da je bilo nadomestilo
njen edini prihodek in da drugega premozenja ni imela. Prejeti znesek mesecnega
nadomestila je bil zelo skromen in ga je v celoti porabila za prezivetje. Sodisca, ki so
svojo odlocitev utemeljila na neupravi¢eni obogatitvi, niso upostevala pritoznicinega
zdravstvenega in ekonomskega stanja. Pritoznica je psihiatri¢ni bolnik, nesposobna
za delo in dolgotrajno brezposelna. Ni imela banc¢nega racuna, ni prejemala rednega
prihodka, bila je brez omembe vrednega premozenja. Tudi ¢e bi ji bilo odobreno
obro¢no placilo, bi tega ne zmogla brez nevarnosti za lastno prezivetje. ESCP je
zakljucilo, da je zahteva, da pritoznica povrne zneske prejetih nadomestil, ki jih ji je
drzava zaradi lastne napake izplacevala Se po poteku zakonskega roka, zanjo

predstavljala pretirano posami¢no breme (Cakarevié proti Hrvaski, 2018, §§ 82-90).

Do podobnega zakljucka je prislo ESCP v zadevi Romeva proti Severni Makedoniji,
2019, §§ 73-78% | kjer so pritoznici retroaktivno odvzeli napacno dodeljeno
pokojnino in od nje zahtevali, da vrne zneske izplacane za preteklih sedem let. ESCP
je poudarilo, da ni pritoznica nicesar prispevala k napacni oceni glede dodelitve
pokojnine, saj so ji domaci organi izplac¢evanje ukinili na podlagi ponovne ocene ze
predlozene dokumentacije. Podobno kot v zadevi Moskal proti Poljski je ESCP
ugotovilo, da je bila pokojnina pritozni¢in edini vir dohodka, da so ji jo ukinili
prakticno ez no¢, in da je bila v tezki financni situaciji. Tudi v tem primeru je
predstavljala ukinitev pretirano posami¢no breme za pritoznico. V vseh treh
zadevah, Moskal proti Poljski, Cakarevié proti Hrvaski in Romeva proti Severni Makedoniji,

je bilo pomembno tudi, da so bile pritoznice v dobri veri.

5 Zadeva $t. 32141/10, sodba z dne 12. 12. 2019.
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D Zdravstveno varstvo in mirno uZivanje premozenja

Pravica do mirnega uzivanja premozenja se lahko razteza tudi na posameznikovo
zdravstveno varstvo. Glede tega je ilustrativna sodba v zadevi Fedulov proti Rusiji,>*
2019. Pritozniku so leta 2007 diagnosticirali raka. Imel je pravico do brezpla¢nih
zdravil, ki pa jih je zastonj prejel le enkrat. Ob vseh naslednjih priloznostih so mu v
lekarni pojasnili, da brezpla¢nih zdravil nimajo na zalogi, lahko pa jih kupi kot
samoplacnik, kar je pritoznik tudi storil. V pravnih postopkih je zahteval povrnitev
stroskov, ki jih je imel z zdravili, a neuspesno. ESCP je sprejelo stalisce, da 1. clen
Prvega Protokola uporabi ter da je prislo do krsitve pritoznikove pravice, ki jo ta

dolo¢ba zagotavlja.
E Varcevalni ukrepi

Pri presojanju sorazmernosti posegov v premozenje, vklju¢no z znizanjem pokojnin
in drugih socialnovarstvenih prejemkov, pa ESCP je na splosno upostevalo seveda
tudi ekonomsko situacijo v drzavi pogodbenici. To se je posebej izkazalo pri seriji
drasti¢nih varéevalnih ukrepov (Oette, 2015, str. 669), ki so jih bile drzave
pogodbenice primorane podvzeti po financni krizi iz leta 2008, in sicer pretezno v

okviru Evropske Unije.

ESCP je na splosno sprejelo, da so bili varéevalni ukrepi sprejeti kot odziv na
finan¢no krizo v javnem interesu, da so bili zacasni, da so tvorili del SirSega
ckonomskega programa kakor tudi da niso ogrozili prezivetja posameznikov. Kot
primer lahko navedemo zadevo Koufaki in Adedy proti Gregji (odl.), 2013, §§ 20 in 463,
kjer je ESCP sprejelo stalisée, da je bilo znizanje pla¢ in socialnih dodatkov v javnem
sektorju v dani situaciji sprejemljivo. Podobno je ESCP odlodilo v zadevi Frimu in
drugi proti Romungji (odl.), 2012, § 4256, kjer je $lo za znizanje pokojnin v javnem
sektorju z namenom usklajevanja razliénih rezimov za celih 70 odstotkov, ter v
zadevi Da Conceicao Mateus and Santos Janudrio proti Portugalski (odl.), 2013, § 2957, kjer
so se pritozniki pritozevali glede posledic znizanja pocitniskih prejemkov na njthovo

financno situacijo in zivljenjske pogoje.

54 Zadeva $t. 53068/08, sodba z dne 8. 10. 2019.

3 Zadeva §t. 57665/12 in druge, odlo¢itev z dne 7. 5. 2013.
56 Zadeva §t. 45312/11 in druge, odlo¢itev z dne 7. 2. 2012.
57 Zadeva §t. 62235/12 in druge, odlo¢itev z dne 8. 10. 2013.
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7 Zakljucek

Navzlic odsotnosti iztecne omembe socialnih pravic v besedilu Konvencije in njenih
Protokolov, je ESCP s pomo¢jo interpretativnih orodij in tehnik, ki so vtkana v
sodno prakso, pokazalo veliko posluha za socialno razseznost. Od sedemdesetih let
preteklega stoletja dalje je ESCP s sodbo Airey proti Irski premostilos doktrinarno
razliko med drzavljanskimi in politicnimi pravicami na eni strani ter ekonomskimi in
socialnimi pravicami na drugi strani, vzpostavljeno po drugi svetovi vojni. Zanimivo
je, da je o razvoju sodne prakse s socialnega podrocja prejsnje Sodisce veckrat
odlocalo v plenarni sestavi in sedanje v sestavi Velikega senata, kar prica o
pomembnosti teh vprasanj v zvezi z razlago ali uporabo Konvencije (43. clen

Konvencije).

Na podrodju jedrnih ¢lovekovih pravic iz 2. in 3. ¢lena Konvencije sodna praksa od
odlocitev Pancenko proti Latvijr, Larioshina proti Rusiji in Budina proti Ruszji dopusca, da
bi tezki zivljenjski pogoji lahko dosegli minimalni prag resnosti zaradi »popolne
nezadostnosti« financne pomoci drzave, ki bi sprozila uporabo teh ¢lenov. Na
socialnem podrocju zaenkrat ta prag ni bil dosezen. Veliki Senat pa je v migrantskem
kontekstu ugotovil, da je bil krSen 3. ¢len, ko je slo za ranljivega posameznika,
prakti¢no brez kakrsnikoli sredstev za prezivljanje (M.S.S. proti Belgiji in Grigji [VS],
§§ 251 in 253).

Proaktivni jurisprudencni odnos je bil zelo pomemben za Siritev obsega socialnih
pravic, tako glede vsebinskih kot postopkovnih garancij. V osemdesetih letih
preteklega stoletja je ESCP na podrodju 6. ¢lena Konvencije v pojem »civilnih
pravic« vkljucilo tudi prispevne socialnovarstvene zahtevke. Postopno zabrisovanje
meje med javnimi in zasebnimi shemami je odprlo vrata za vkljucitev $iroke palete
socialnovarstvenih zahtevkov. Preboj na podrocju 1. ¢lena Prvega Protokola je bil
dosezen z odlocitvijo Velikega senata v zadevi Stec in drugi proti Zdrugenemu kraljestvn,
saj za uporabo tega clena ni ve¢ potrebno delati razlike med prispevnimi in

neprispevnimi dajatvami.

38 Glej tudi Thornton (2014, str. 227).
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Navedeno je pomembno tudi z vidika prepovedi diskriminacije po 14. ¢lenu v
povezavi z vsebinskimi konvencijskimi pravicami, vklju¢no z 8. ¢lenom Konvencije.
Sodisce je na tej podlagi ugotovilo vec¢ krsitev Konvencije, kjer so pritozniki
izpolnjevali vsa druga zakonska merila za dodelitev socialnovarstvenih prejemkov.
1z splosne sodne prakse, ki je bila razsirjena na socialno podrocje izhaja, da je
diskriminacija na podlagi spola, drzavljanstva oziroma narodnosti, ali npr. rojstva,
zelo tezko utemeljiva, navkljub Sirokemu polju proste presoje na ekonomskem in
socialnem podrocju. Drzave pa imajo vecjo diskrecijsko pravico glede razlikovanja
med zasebnimi in javnimi pokojninskimi shemami, definicijo kategorij upravicencev
ipd. Do nadaljnjega razvoja sodne presoje prihaja tudi v okviru 1. ¢lena 12.

Protokola, ki vsebuje samostojno prepoved diskriminacije.

Veliki senat je imel priloznost v ve¢ vodilnih zadevah s socialnovarstvenega podrocja
po 1. ¢lenu Prvega Protokola (Stec in drugi proti Zdrugenemn kraljestvu, Béliné Nagy proti
Madzarski in Fabian proti Madgarski) izoblikovati teste, v skladu s katerimi se presoja
poseg v pritoznikovo premozenje ter skladnost s prepovedjo diskriminacije. V
primeru popolne ukinitve socialnovarstvenih dajatev, ki je bila sicer v skladu z
domacim zakonom, je Veliki Senat v zadevi Béliné Nagy proti Madzarski ugotovil, da
je bil poseg v pritozni¢ino premozenje nesorazmeren, upostevaje tudi njen socialni
polozaj (Leijten, 2018, op. cit, str. 289). V zadevi Fabidn proti Madgarski je doloc¢il
naslednje prvine presoje sorazmernosti: obseg izgube dajatev, obstoj elementa izbire,
in obseg izgube sredstev za prezivljanje. Morda bodo prav ti elementi v prihodnje

navdihovali ESCP na socialnem podrodju po 2. in 3. ¢lenu.

Iz prispevka je razvidno, da se lahko ESCP s pomoé&jo celostnega pristopa
ucinkovito odziva na druzbene spremembe tudi na socialnem podrocju, kar se je
izkazalo tudi pri vkljucitvi drzav srednje in vzhodne Evrope v konvencijski sistem,
od zacetka devetdesetih let prej$njega stoletja dalje’®, v financ¢ni krizi 1. 2008
(Tulkens, 2015)% ter nenazadnje v razmerah pandemije Covid-19. Istocasno je iz
sodne prakse razviden tudi posluh za socialni, in s tem financni polozaj pritoznikov.
Poudariti velja tudi nenchno iskanje ravnovesja med obveznostmi drzave in

pravicami posameznikov, v luci presoje stvarnih okolis¢in.

3 Glej na primer Jabn in drugi proti Nemdjji, $t. 46720/99 in druge, sodba VS z dne 30.6. 2005, Hutten-Czapska proti
Poljski, §t. 35014/97, sodba VS z dne 19.6. 20006, in Berger-Krall in drugé proti Sloveniji, $t. 14717/04, 12.6. 2014.
%0 Tulkens, Francoise, nekdanja sodnica ESCP.
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Sodna praksa ESCP

Alirey proti Irski, §t. 6289/73, sodba z dne 9. 10. 1979, Serija A §t. 41

Aleksié proti Sloveniji, $t. 57123 /10, sodba z dne 29.1. 2019

Abndrejeva proti Latviji, $t. 55707/00, sodba VS z dne 18. 2. 2009

Andrle proti Ceski republikes, $t. 6268/08, sodba z dne 17.2. 2011

Béliné Nagy proti Madzarski, §t. 53080/13, sodba VS z dne 13.12. 2016

Berger-Krall in drugi proti Sloveniji, $t. 14717/04, sodba z dne 12.6. 2014

Broniowski proti Poljski, $t. 31443/96, sodba VS z dne 22.6. 2004

Bonyid proti Belgiji, $t. 23380/09, sodba VS z dne 28.9. 2015

Budina proti Rusiji, $t. 45603/05, odlo¢itev z dne 18.6. 2009

Calvelli in Ciglio proti Italjji, $t. 32967 /96, sodba VS z dne 17.1. 2002

éakarevit’pmtz' Hrvaski, st. 48921/13, sodba z dne 26.4. 2018

Cindri¢ in Beslié proti Hrvaski, $t. 72152/13, sodba z dne 6.9. 2016

Ciper proti Trudyi, $t. 25781/94, sodba VS z dne 10.5. 2001

Da Conceigao Matens and Santos Janudrio proti Portugalski, $t. 62235/12 in druge, odlo¢itev z dne 8.10. 2013

Denmeland proti Nemdgji, $t. 9384 /81, sodba z dne 29.5. 1986, Serija A $t. 100

Fabian proti MadZarski, $t. 78117/13, sodba VS z dne 5.9. 2017

Feldbrugge proti Nizozemski, $t. 8562/79, sodba z dne 29.5. 1986, Setija A §t. 99

Frinu in drugi proti Romuniji, $t. 45312/11 in druge, odlocitev z dne 7.2. 2012

G. proti Avstriji, §t. 10094/82, odlo¢itev Komisije z dne 14.5. 1984

Gaygusug proti Avstrii, $t. 17371/90, sodba z dne 16.9. 1996

Golder proti Zdrugenemn  fkraljestvn, $t. 4451/70, sodba plenarnega Sodis¢a z dne 21. 2. 1975,
Serija A st. 18

Hudorovic in drugé proti Shoveniji, $t. 24816/14 in 25140/14, sodba z dne 10. 3. 2020

Hutten-Czapska proti Poljski, $t. 35014/97, sodba VS z dne 19.6. 2006

Jabn in drugi proti Nemdyi, $t. 46720/99 in druge, sodba VS z dne 30.6. 2005

Konstantin Markin proti Rusiji, $t. 30078/06, sodba VS z dne 22.3.2012

Kopecky proti Slovaski, st. 44912/98, sodba VS z dne 28.9. 2004

Korosec proti Slovendji, $t. 77212/12, sodba z dne 8.10. 2015

Koua Poirrez proti Franciji, $t. 40892/98, sodba z dne 30.9. 2003

Koufaki in Adedy proti Gréi, $t. 57665/12 in druge, odlocitev z dne 7.5. 2013

Krajne proti Shoveniji, $t. 38775/14, sodba z dne 31.10. 2017

Lacatus proti Sici, §t. 14065/15, sodba z dne 19. 1. 2021

Larioshina proti Rusi, $t. 56869/00, odlo¢itev z dne 23.4. 2002

Lopes de Sounsa Fernandes proti Portugalski, $t. 56080/13, sodba VS z dne 19.12. 2017

McCann in drugi proti Zdrugenemn Kraljeston, $t. 18984/91, sodba VS z dne 27.9. 1995, Serija A. §t. 324

Moskal proti Poljski, $t. 10373/05, sodba z dne 15.9. 2009

M.S.S. proti Belgiji in Gregji, $t. 30696/09, sodba VS z dne 21.1.2011

Miiller proti Avstriji, $t. 6849/72, odlo¢itev Komisije z dne 16.12. 1974

Mursié proti Hrvaski, §t. 7334/13, sodba VS z dne 20.10. 2016

Negovanovié in drugi proti Srbiji, $t. 29907/16 in druge, sodba z dne 25.1. 2022

Nitecki proti Poljski, $t. 65653/01, odlo¢itev z dne 21. 3. 2002

Opuz, proti Turigji, $t. 33401/02, sodba z dne 9.6. 2009

Pancenko proti Latviji, $t. 40772/98 odlocitev z dne 21.10. 1999

Panaitescn proti Romungji, $t. 30909/06, sodba z dne 10.4. 2012

Predgjevié in drugi, $t. 43445/98 in druge, odlocitev Sodis¢a z dne 7.6. 2001

DPapovic in drugi proti Srbiji, $t. 26944/13 in drugi, sodba z dne 30.6. 2020

Ribaé proti S loveniji, $t. 57101/10, sodba z dne 5.12. 2017

Romeva proti Severni Makedoniji, $t. 32141/10, sodba z dne 12.12. 2019

Savickis in drugi proti Latviji, $t. 49270/11 in druge

Schuler-Zgraggen proti Svici, $t. 14518/89, sodba z dne 24 6. 1993, Serija A §t. 263
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Stec in drugi proti Zdrusenem krafjeston, $t. 65731/01 and 65900/01, odlo¢itev VS z dne 6.7. 2005

Saltinyté proti Linvi, $t. 32934/19, sodba z dne 26.10. 2021

Svez}éyprolz' Litvi, §t. 6268/08, sodba z dne 11.2. 2011

Silibv. S lovenia, $t. 71463/01, sodba VS z dne 9. 4. 2009

Trickovi¢ proti Sloveniji, $t. 39914/98, odloditev Komisije z dne 27.5. 1998, in sodba Sodisca z dne 12.6.
2001

Tyrer proti Zdrugenemu kraljestvn, $6.5856/72, sodba z dne 25. 4. 1978, Serija A $t. 26
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Sinopsis Za razvito socialno drzavo, ki (naj) ucinkovito
preprecuje in odpravlja revscino, je predpogoj delujoca pravna
drzava, oba koncepta pa sta pogojena z zadostno ekonomsko
razvitostjo druzbe, z ustrezno politicno kulturo in voljo ter,
nenazadnje, z dovolj razvito eti¢no (solidarnostno itd.) zavestjo.
Razmerje med pravno in socialno drzavo je komplementarno in
asimetricno. Za socialno drzavo so eksistencnega pomena tako
formalni, kot tudi vsebinski vidiki pravne drzave, po drugi strani
pa je vsaj doloCena mera socialnosti drzave oziroma vsaj
minimalna blaginja predpogoj za nastanck pravne drzave.
Socialne drzave ni v nedemokrati¢cnem (avtoritarnem,
totalitarnem) politicnem sistemu, ki s svojo diskriminatorno in
nehumano politiko onemogoca obstoj pravne drzave. Za
odpravljanje revicine je pomembno, da ostajajo temeljna nacela
in vrednote pravne in socialne drzave v ustreznem dinamicnem
ravnovesju. Odgovor na naslovno vprasanje je tako pritrdilen vse
dotlej, dokler pravna drzava ohranja dovolj posluha za
uveljavljanje pravnih dopolnitev in izjem v smeti socialne drzave,
hkrati pa, v zadostni merti in nepopustljivo, varuje tiste svoje
prvine, ki so nujna pravna podlaga in komplement socialni
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Abstract The precondition for a developed welfare state that is
(should be) effectively preventing and eradicating poverty is a
functioning legal state, however, both concepts are subject to a
sufficient economic development of society, appropriate political
culture and sufficiently developed ethical (solidarity, etc.)
awareness. The relation between the legal and welfare state is
complementary and asymmetric. Formal as well as substantial
aspects of the legal state are of vital importance for the welfare
state, on the other hand, at least a certain amount of sociality of
a state and at least minimum welfare are preconditions for the
establishment of the legal state. There is no welfare state in an
undemocratic (authoritarian, totalitarian) political system, which
is preventing the existence of the legal state with its
discriminatory and inhumane politics. For overcoming poverty,
it is important to keep fundamental principles and values of the
legal and welfare state in an appropriate dynamic balance. The
answer to the title question is therefore affirmative if the legal
state is willing to enforce legal amendments and exceptions
directed towards a welfare state and at the same time sufficiently
and relentlessly protects those elements that constitute a

necessary legal basis and complement for the welfare state.
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1 Uvodno o pomenu pravne in socialne driave za zmanjSevanje

reviline

Leta 2015 so se z Agendo 2030 za trajnostni razvoj do leta 2030 drzave clanice
Organizacije zdruzenih narodov zavezale, da bodo do leta 2030 odpravile revscino.!
Glede na vse aktualne tezave in izzive tega sveta in glede na naravo c¢loveka in
clovestva, ki tezko sledi zadanim idealom, je seveda nemogoce pricakovati, da bo ta
cilj v navedenem roku tudi dejansko dosezen. Toda navedeno zavezo ter vse
dosedanje in bodoce ukrepe v smeri uresnicitve tega cilja je treba steti kot vrednotno
pozitiven politicni premik na mednarodni ravni ter na ravni tistih drzav, ki svoje

zaveze v smeri zmanjsevanja revscine tudi dejansko uresnicujejo.

S pojmom revscine se v nasem druzbenem okviru formalno oznacuje situacija, v
kateri morajo ljudje ziveti z relativno majhnim letnim prihodkom (na gospodinjstvo),
tj. s prihodkom, ki je pod t.i. dolocenim pragom revscine po merilih posameznih
drzav ali organizacij (npr. EU).2 V SirSem zivljenjskem smislu sodi v okvir materialne
rev§¢ine tudi izrazito skromno posedovanje materialnih dobrin, kar ljudem
poslabsuje moznosti izobrazevanja, kulturnega udejstvovanja, dostopa do
zdravstvenih storitev itd.> S tem se praviloma povecujeta socialna izkljucenost ter
nematerialna revicina, v smislu poslabsanja dusevnega zdravja oziroma

pomanjkanja nematerialnih dobrin.

Odprava revscine je nedvomno eden temeljnih ciljev socialne drzave. Brez
uveljavljenega koncepta socialne drzave, ki sistemati¢no in strukturno odpravlja in
preprecuje (tudi) revscino, le-ta ne more biti presezena. Prav tako je za zmanjsevanje
in odpravo revicine nujna pravna drzava (vladavina prava). Po eni strani zato, ker s
svojimi formalnimi pravnimi mehanizmi oziroma institucijami sploh omogoca
delovanje socialne drzave. Tako npr. pravna nacela zakonitosti, pravne
predvidljivosti, ~sorazmernosti, prepovedi retroaktivnosti ali zagotavljanja
neodvisnega sodnega varstva pravic omogocajo, da so dosezene socialna pravi¢nost,

varnost in blaginja posameznikov pravno zavarovane pred morebitnimi skodljivimi

'V 3. razdelku Deklaracije v okviru Agende 2030 je zapisano: »Odloc¢eni smo, da bomo do leta 2030 odpravili
revicino in lakoto po vsem svetu...« (Spremenimo svet, 2015, str. 21).

2 Glede opredelitve praga tveganja revicine glej npr. na spletu objavljena merila Statisticnega urada Republike
Slovenije.

3 Sirde o pojmu revicine glej npr. Saunders (2019, str. 58-69).

+ O drugih temeljnih oblikah revscine, kot so npr. absolutna in relativna, stara in nova, za¢asna in trajna, uradna in
dejanska revscina, glej npr. Rus (1990, str. 209-204).
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posegi drzave in drugih druzbenih akterjev. Po drugi strani pa je, za zmanjSevanje
rev§éine, pravna drzava pomembna zato, ker so predpostavka ali komplement
socialni drzavi tudi mnoge njene vsebinske prvine. Tako je npr. zagotavljanje
pravnega varstva zivljenja, osebnosti in zasebnosti, zasebne lastnine, svobode
izrazanja in gibanja ter nekaterih drugih (klasicnih) osebnih in drzavljanskih
clovekovih pravic zagotovo pomembna predpostavka uveljavljanja socialne drzave.
K vsemu temu velja $e dodati, da pravna drzava, z zagotavljanjem racionaliziranih
upravnih, sodnih in drugih pravnih postopkov, omogoca resevanje druzbeno
konfliktnih situacij na kultiviran in miren nacin. Odprava revscine in doseganje
drugih ciljev socialne drzave pa je mogoce le v mirnem in varnem okolju, kar v
nasprotnem smislu najbolje dokazujejo vojne in drugi radikalnejsi druzbeni
konflikti.5

Toda za razliko od socialne drzave, ki je in mora biti Ze po svoji naravi prioritetno
usmerjena (tudi) v odpravo revscine, koncept pravne drzave zgolj sam po sebi nima
tako usmerjene socialne funkcije. Kot bo pojasnjeno v nadaljevanju, je sicer pravna
drzava pogojena z doloceno (vsaj) minimalno stopnjo druzbenega blagostanja, v
kateri so nujno prisotne nekatere posamezne prvine socialne drzave (pri cemer tu ni
mogoce govoriti o uveljavljanju koncepta socialne drzave kot taksnega), vendar pa
je pravna drzava namenjena tudi ciljem, ki niso v celoti zdruzljivi s konceptom

socialne drzave.

Ob vsem tem je treba poudariti, da sta nujni predpostavki u¢inkovitih in medsebojno
usklajenih pravne in socialne drzave, ki dejansko odpravljata revséino in povecujeta
blagostanje druzbe in posameznikov, razviti pravna in socialna (solidarnostna) kultura.
Taksne kulture pa ni, ¢e v druzbi ni hkrati razvite taksne politicne (demokrati¢ne) in
obce-druzbene (humane) kulture, ki ljudi usmerja v spostovanje prava ter k
medcloveski pomodi in drugim oblikam splosne druzbene solidarnosti,® socialne
pravi¢nosti’ in socialne varnosti.? Povedano drugace, politicni programi, sprejete
pravne norme in nacrtovani socialni ukrepi ne morejo imeti ucinka, ¢e niso podprti
tudi z zadostno druzbeno zavestjo o nujnem uresnicevanju tovrstnih zadanih ciljev

oziroma vrednot.

5 Seveda sta lahko mir in varnost v drzavi prisotni tudi brez delujoce pravne drzave. Toda v tak$nem primeru, kot
bo pojasnjeno v nadaljevanju, gre praviloma za avtoritarno ali totalitarno drzavo, v kateri prav zaradi odsotnosti
pravne drzave uresnicevanje socialne drzave kot tak$ne ni mogoce.

¢ Podrobneje o pojmu solidarnosti v povezavi z izbiro nacel pravicnosti npr. Arts in Gelissen (2001, str. 283-298).
7 O socialni pravi¢nosti glej podrobneje v Eichenhofer (2005, str. 211-214).

8 O pojmu socialne varnosti in sorodnih pojmih glej npr. Bubnov Skoberne im Strban (2010, str. 40 in nasl).
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2 Strnjena opredelitev pravne in socialne drZave

Pojem pravne drzave je v tem prispevku razumljen v SirSem oziroma integralnem
pomenu, ki povezuje moderne prvine predvsem iz nemske pravne teorije
izhajajocega pojma pravna driava (Rechtsstaal) ter iz angloameriske sodnisko-pravne
(common law, due process of law) in teoreticne tradicije izhajajocega pojma viadavina prava
(rule of law).® V nadaljevanju torej z enotnim pojmom pravna drzava oznacujem vse
tiste prvine obeh konceptov, ki jih prevladujoce priznavata moderna pravna teotija
in praksa.l® Med osrednje prvine takega razumevanja pravne drzave sodijo
predvsem: uveljavljanje nacela ustavnosti in zakonitosti oz. vezanosti drzavnih
organov in drugih pravnih subjektov na pravo, nacelo omejevanja diskrecijskega
odlocanja oblastnih organov, nacelo delitve oblasti, s poudarkom na neodvisnosti
sodstva in spostovanju pravic pravnih subjektov v sodnih in drugih pravnih
postopkih, nacelo varstva ¢lovekovih svoboséin in pravic, naceli pravicnosti in
sorazmernosti, nacelo pravne varnosti (javnost, jasnost, dolo¢nost, predvidljivost in
zanesljivost prava), naceli enakopravnosti in nediskriminacije, nacelo prepovedi
retroaktivnosti v pravu in, nenazadnje, nacelo ¢im vecje dostopnosti sodnega in

drugega pravnega varstva drzavljanom in drugim pravnim subjektom.!!

Tudi opredelitev socialne drzave je za namen tega prispevka siroka in zajema tudi
prvine drzave in druzbe blaginje (welfare state, welfare society). Po eni strani je tako
socialna drzava razumljena kot sistem drzavno-pravno dolocenih socialnih pravic ter
spodbujevalnih in nadzornih ukrepov, ki so namenjeni zagotavljanju socialne
pravic¢nosti in socialne varnosti drzavljanov,'? po drugi strani pa je misljena tudi kot
drzava, ki navedene pravice in ukrepe nadgrajuje s pravnimi in politicnimi
mehanizmi in praksami, v smeri zagotavljanja ¢im vedje materialne in duhovne
(dusevne, psihi¢ne, kulturne itd.) blaginje drzavljanov, hkrati pa omogoca in

spodbuja povecevanje druzbene blaginje skozi ustrezno samoorganiziranje civilne

% Glede primerjave med evropskim (kontinentalnim) nemskim in francoskim konceptom pravne drzave (Rechtsstaat,
['Etat de droil) in angleskim konceptom vladavine prava (rule of law) glej npr. Loughlin (2009).

10V sodobni teoriji je splosno sprejeto, da med evropskim konceptom pravne drzave in angloameriskim konceptom
vladavine prava, kot se pretezno uveljavljata v demokrati¢nih sistemih, ni bistvenih razlik (glej MacCormick 1984,
str. 64-70.)

11 Za $irsi pregled temeljnih znacilnosti pravne drzave (prvine konceptov Rechtsstaat in rule of lan) ter pregled prvin,
ki izklju¢ujejo moznost obstoja pravne drzave, glej Cerar (1996, str. 143-152).

12 Praviloma velja, da vsaka drzava koncept socialne drzave uveljavlja za svoje drzavljane, pri ¢emer pa se v
sodobnem ¢asu obseg varovanja socialnih pravic v nekatetih primerih in v omejeni meri $iri tudi na tujce. Tako se
npr. v Sloveniji in EU uresnic¢evanje socialne drzave preko varstva clovekovega dostojanstva v smislu zascite
cksistenénega minimuma $iri tudi na nedrzavljane oziroma prosilce za mednarodno zascito, ¢e za to obstajajo
utemeljeni razlogi (glej Avbelj 2019, str. 54-55 in 59-60).
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druzbe, druzine in podobnih skupnosti.'? Taksno siroko pojmovanje socialne drzave
je smiselno predvsem zato, ker so vanj vkljuene vse mozne prvine prizadevanja
drzave za socialno pravicnost, socialno varnost ter materialno in nematerialno
blagostanje, ki jih je nato mogoce na splosni ravni ustrezno vzporejati s prav tako

siroko paleto temeljnih prvin pravne drzave.

Koncept pravne drzave je, glede na Sirino druzbene relevantnosti, bistveno $irsi
koncept od socialne drzave. Pravna drzava se konceptualno usmetja v urejanje vseh
potencialno ali aktualno konfliktnih druzbenih podrocij, kolikor ta zahtevajo in
prenesejo pravno urejanje,'* medtem ko je koncept socialne drzave omejen na ozji
(Ceprav nikakor ne ozek) krog podrocij, kot so npr. podro¢ja dela, zdravja, socialnega
varstva, socialne vkljucenosti, odpravljanja revscine itd.!> Ker se oba koncepta, kot
zavezujocal®, formalizirata v pravnih nacelih in pravilih, je razlika med obema
prisotna tudi v naslednjih dveh vidikih: prvi¢, pri pravni drzavi so poleg svojih
vsebinskih (materialnopravnih) vidikov, preko katerih se npr. neposredno varujejo
clovekovo dostojanstvo, osebna in politicna svoboda, zasebna lastnina, mir in
varnost, izrazito izpostavljeni tudi formalni vidiki, ki se nanasajo na vse vidike
pravnega delovanja drzave in drugih subjektov (npr. ustavnost, zakonitost,
enakopravnost, pravna varnost, prepoved retroaktivnosti itd.)), medtem ko je
socialna drzava v svoji pravni dimenziji igrazito vsebinska, kar pomeni, da zasleduje
tocno dolocene socialne cilje (npr. pomo¢ invalidom, starejsim in brezposelnim ali
odpravo revscine), pri Cemer se sicer pretezno opira na formalne prvine pravne
drzave, ki pa jih omejuje ali nadgrajuje z vsebinskimi pravnimi resitvami na temelju
pravnega nacela socialne drzave (npr. omejitev ali dograditev splo$nega pravnega
nacela enakopravnosti s pravnim privilegijem lazjega zaposlovanja invalidov);!”
drugi¢, koncept pravne drzave je temelj in okvir vsem pravnim podrocjem in
panogam, medtem ko socialna drzava s svojih osrednjih pravnih panog in podrodij

(delovno pravo in pravo socialne varnosti) Siri svoj vpliv tudi na razlicna druga

13 Podrobneje o razlikah med konceptom socialne drzave in konceptom drzave (druzbe) blaginje glej npt. Rus (1990,
str. 373-404); Mihali¢ in Strban (2017, str. 635-644).

14 O merilih pravnosti glej Cerar (2000, str. 41-49).

15 Mihali¢ in Strban (2017, str. 636) opozarjata na nekatera najsir§a pojmovanja socialne drzave, po katerih ta pomeni,
celovito socialno ureditev, ki vkljucuje $irSo konstelacijo socialnoekonomskih institucij, politik in programov, pri
Cemer naj bi §lo tudi za drzavo, v kateri so zagotovljene ne le drzavljanske, politicne in socialne pravice, pa¢ pa naj
bi imeli v taks$ni drzavi posamezniki priloznost za polno izpolnitev svojih potencialov.

16 Kljub temu, da ima nacelo socialne drzave v dolo¢eni meri programsko naravo, je treba pritrditi tudi staliscu
Strbana (2012, str. 2), da je to nacelo tudi zavezujoca pravna norma.

17 Prim. npr. Novak (2021, str. 91). Avtor opozatja, da se je s pravno drzavo vsaj tradicionalno opisovalo zlasti
dolocene formalne vidike drzavnega delovanja, medtem ko pojem socialne drzave zahteva uresni¢evanje dolo¢enih
vsebinskih ciljev.
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pravna podrocja oziroma panoge (npr. davéno, stanovanjsko, kazensko, finan¢no in
izvrsilno pravo) (Mihali¢ in Strban 2017, str. 636), pri cemer je ta njen vpliv $e vedno
omejen le na nekatera pravna podrocja in panoge ter je tudi v njthovem obsegu

praviloma le vsebinsko partikularen.

3 Ekonomska, politicna in eticna pogojenost pravne in socialne drZave
ter njuno medsebojno razmerje

Za delovanje pravne in socialne drzave sta potrebna predvsem dva zunanja dejavnika
oziroma pogoja. Prvi je dovolj visoka stopnja ekonomske razvitosti drugbe, drugi pa
zadostna polititha volja drzave za vzpostavitev in ohranjanje pravne in socialne drzave.
S te perspektive je mogoce tudi ugotoviti, da sta oba koncepta pogojena predvsem s
politiko v njenem normativhem pomenu oblikovanja in uveljavljanja programskih
ciliev (angl. policy/ies) ter v njenem procesnem pomenu »boja za oblast« (angl.
politics).'® Drzavna politika vsekakor bistveno vpliva na uresni¢evanje prvin pravne
in socialne drzave, pri Cemer pa le moderna demokrati¢éna drzavna politika obe
pojavnosti postulira kot relativho samostojni entiteti, ki kot tak$ni povratno

ucinkujeta na politiko, vplivata na njene spremembe in ji postavljata dopustne meje.

Ker je danes, kljub Stevilnim civilizacijskim izzivom (demografski dejavniki,
podnebne spremembe, neenakomerna porazdeljenost naravnih virov, vojne in drugi
konflikti itd.), na svetu dovolj materialnega bogastva za odpravo revicine, je mogoce
enostavno ugotoviti, da temeljna ovira na poti do (naj)sirse uveljavitve koncepta
socialne drzave in posledi¢no do odprave revscine ni pomanjkanje dobrin, pac¢ pa
njihova neprimerna (u)poraba in (re)distribucija. Ti pa sta v najvecji meri odvisni od
volje vseh tistih, ki odlo¢ilno vplivajo na politicne in posledi¢no pravne odlocitve v

posameznih drzavah ter v mednarodnem kontekstu.

Pravna in socialna drzava sta v posameznih prvinah pogojeni tudi druga z drugo.
Doloc¢ena stopnja socialnosti drzave je, namrec, po eni strani predpogoj za nastanek
pravne drzave, saj le zagotavljanje minimalne blaginje sploh omogoca politi¢no
udejstvovanje in uzivanje klasi¢nih liberalnih vrednot oziroma pravic pravne drzave,
kot sta npr. osebna svoboda in lastnina (Novak 2021, str. 92). Po drugi strani pa je,

seveda, pravna drzava s svojimi naceli in institucijami pogoj za uveljavljanje socialne

18 Podrobneje o temeljnih razseznostih politike (institucionalna, normativna in procesna razseznost) Drechsler,
Hiligen in Neumann (1995, str. 632).
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pravicnosti in varnosti ter drugih vidikov socialne drzave, saj dosezeno blaginjo
posameznikov varuje pred posegi drzave in tretjih oseb, zato gre v tem smislu pri
pravni in socialni drzavi za komplementarna pojava, ki se delno medsebojno
omogocata oziroma pogojujeta (Novak 2021, str. 92-93). K temu velja dodati, da pri
zagotavljanju socialne varnosti in druzbene blaginje ne sme biti v ospredju
prisiljujoca (represivna) vloga drzave, temve¢ predvsem njena spodbujevalna vloga,
ki se kaze zlasti v zagotavljanju finan¢nih in drugih materialnih virov za uresnicevanje
njene socialne funkcije ter v odpravljanju ovir za njeno ucinkovito uresnicevanje, pri
¢emer pa mora biti tudi ta njena vloga podrejena nacelom pravne drzave, kar

predvsem pomeni, da mora biti pravno urejena in nadzirana (Pereni¢ 1993, str. 51).

Medsebojna pogojenost pravne in socialne drzave je bolj ali manj asimetricna, saj za
nastanek pravne drzave zadostuje ze obstoj nekaterih bistvenih solidaristicnih in
socialnih druzbenih prvin, ki same po sebi $e ne konstituirajo celovitega koncepta
socialne drzave, medtem ko je za nastanek in uveljavljanje socialne drzave nujno, da
je ta utemeljena in zavarovana s prakti¢no delujoco pravno drzavo, kar pomeni, da
mora biti tak§na pravna drzava ze aktualizirana skozi (vsaj) pretezni del svojih
temeljnih formalnih in vsebinskih prvin. Ker je seveda nemogoce znanstveno
(eksaktno, kvantificirano) opredeliti koliko katerih prvin pravne in socialne drzave
zadostuje za njuno medsebojno eksistencno vzpostavitev in delovanje, lahko glede
tega sprejemamo le ocene po nacelu preteznosti, v skladu z dinamiko ¢asa in

prostora.

Zagotovo so in morajo biti ckonomska, socialna, pravna in politicna merila v
sodobnem ¢asu v tem pogledu strozja oziroma zahtevnej$a od meril iz preteklosti
(npr. merila za opredelitev revséine in ukrepov za njeno ¢imprejsnjo odpravo). K
temu nas efino zavezujejo dejanske zmoznosti, ki se kazejo v relativno visoki stopnji
aktualnega (ustvarjenega) svetovnega bogastva, ter humanisticna spoznanja o
nujnosti nediskriminacije ter zagotovitve cloveskega dostojanstva in temeljnih pravic
slehernemu ¢loveku.!” V nasprotju s tem ravnajo drzave, ki ne sprejemajo taksnih
modernih vrednot (npr. drzave z avtoritarno ali prevladujoco tradicionalno ali

religiozno oblastjo) in uveljavljajo razlicne oblike diskriminacije.

19 T'ak$na nujnost se dandanes vedno bolj prepoznava tudi v smeti spostovanja in varovanja vseh zivih bitij in narave
okoli nas.
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Zgodovinsko gledano lahko ugotovimo, da se je razviti koncept socialne drzave
pojavil kasneje kot koncept pravne drzave.? Slednji je utemeljen v nekaterih klju¢nih
prvinah liberalne politi¢ne teorije in prakse (liberalne drzave).?! Pri tem je e danes
v konceptu socialne drzave v marsicem mogoce prepoznati predvsem njegovo
korektivno in dopolnilno funkcijo v razmerju do pravne drzave. To ne pomeni, da
socialna drzava v klju¢nih socialno relevantnih pogledih ni enakovredna institucijam
pravne drzave, ali da nad nekaterimi izmed njih v doloceni meri tudi ne prevlada.
Kot receno, sta oba koncepta komplementarna, pri cemer njuno dinamicno razmetije
vodi v razlicne medsebojne asimetrije. Toda temeljna idejna in vrednostna podlaga
pravnih ureditev v sodobnih demokrati¢nih okoljih, ki temeljijo na pravni drzavi
(vladavini prava), je Se vedno v pretezni meri pogojena z liberalnimi politicnimi,
ekonomskimi in drugimi prvinami, zato se socialna drzava, kot relativno avtonomen
in pravno formaliziran del te SirSe pravne ureditve, giblje znotraj splosnega
liberalnega referencnega okvira. Ta okvir socialna drzava sooblikuje v /iberalno-socialno
entiteto, v kateti imajo druzbena solidarnost, socialna pravicnost in varnost ter druge
komunitarne in solidaristi¢ne prvine prav tako temeljni pomen kot, denimo, nacela
delitve oblasti, ustavnosti in zakonitosti, enakopravnosti, varstva klasi¢nih
clovekovih pravic ter neodvisnosti sodstva, ki so izrazita dediscina liberalne zasnove

pravne drzave.

Ce drravna politika ne priznava pravne in socialne drzave kot avtonomnih
pojavnosti, vodi to v pravnem pogledu v drzavo, v kateri se ne more uveljaviti
koncept pravne drzave. V tem primeru gre za avtoritarno ali totalitarno drzavo, v
kateri je avtonomnost prava v odnosu do oblastne politike majhna ali skorajda
nicelna, pri ¢emer se v taksni drzavi ne uveljavljajo oziroma so odpravljena nacela
konstitucionalizma, delitve oblasti, pravne varnosti, pravicnosti v smislu
enakopravnosti in nediskriminacije itd. Taksna drzava zanika osebne in drzavljanske

clovekove pravice ter tepta clovekovo dostojanstvo.

20 Strnjeno o zacetkih uveljavljanja socialne drave glej Iglicar in Stajnpihler Bozi¢ (2018, str. 229 in nasl). O nastanku
oziroma razvoju socialne drzave, v luci funkcionalisticne, interesno-teoretske, institucionalisticne in krizne razlage
glej Lessenich (2015, str. 49 in nasl).

21 Pravna in socialna drzava sta seveda konceptualno odraz dolocenih politi¢nih teorij in ideologij, pri cemer je skozi
poenostavljeno perspektivo pravna drzava,v povezavi z moderno demokracijo, pretezno odraz liberalne politicne
filozofije in ideologije, socialna drzava pa odraza razlicne komunitarne in solidaristicne filozofske, teoretske in
ideoloske koncepte. Strnjeno o tem npr. Novak (2021, str. 92-93), Cerar (2021, str. 135-138), Misi¢ (2018, str. 57-
80).
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Ce drzavna politika ne dopuica pravne drrave, to na videz ne vodi nujno v
ugotovitev, da v taksni drzavi ni uveljavljen koncept socialne drzave. V taksno
navidezno in zmotno oziroma zavajajoco ugotovitev nas lahko hitro zapelje povrsen
vpogled v nekatere primere avtoritarnih ali totalitarnih drzav iz prejsnjega in tega
stoletja, v katerih je, v dolocenih obdobjih, prislo do povecanja socialne blaginje
precejinjega dela prebivalstva. Ceprav moramo veckrat tudi takénim drZavnim
rezimom priznati doloCeno meri organizirane socialne usmetjenosti na ravni
drzavnih politik, pa to ne more voditi v ugotovitev, da gre pri njih za celovito
uveljavljanje koncepta socialne drzave kot taksnega. Spodbujanje posameznih
socialnih politik in pravic je namre¢ v takih drzavah izrazito partikularno ter
ideolosko, razredno, etni¢no, rasno ali drugace diskriminatorno, kar onemogoca

potrditev teze o koncepciji socialne drzave.

Drzava ne more biti socialna, ¢e uveljavlja socialne pravice, privilegije in druge
socialne mehanizme le za doloc¢ene dele druzbe oz. le za privilegirane drzavljane.
Socialna drzava je le tista, ki izhajajo¢ iz etike socialne solidarnosti, varnosti in
pravic¢nosti enakopravno in ¢im bolj praviéno zagotavlja socialne ukrepe v dobrobit
vseh ¢lanov druzbe. Poleg tega mora biti socialna drzava tudi pravna drava Ce
drzava ne priznava clovekovih osebnih, politicnih in drugih temeljnih pravic, ¢e ne
spostuje nacel omejevanja oblasti ter ustavnosti in zakonitosti, ¢e niso zagotovljeni
posteni pravni postopki pred neodvisnimi in nepristranskimi sodisci itd., taksna
drzava ni in ne more biti socialna, pa ¢etudi zagotavlja dolocenemu delu prebivalstva
$e tako pomembne socialne pravice in ugodnosti. V drzavi, v kateri so ljudje prisiljeni
v enoumje, pri cemer so drugace misleci ali po kaksnem drugem merilu
diskriminirani drzavljani izpostavljeni arbitrarnim in radikalnim posegom oblasti v
lastnino, osebno svobodo ali celo zivljenje njih samih ali njihovih bliznjih, seveda ni
mogoce govoriti niti o temeljnem spostovanju clovekovega dostojanstva, kar je le Se

dodatna negacija socialne drzave kot taksne.

V avtoritarnih sistemih je socialna politika tudi v absolutnem obsegu praviloma
skromnej$a, kot bi bila lahko glede na realni ekonomski potencial drzave, kajti
avtoritarni rezimi praviloma (pre)velik del druzbenih sredstev oziroma bogastva
namenjajo oborozevanju, zagotavljanju totalitarnih varnostnih in indoktrinacijskih
mehanizmov, zadovoljevanju privilegirane vladajoce elite in njenih podpornikov,
neuspesnim gospodarskim eksperimentom (npr. polomi socialisticnih in podobnih
gospodarskih modelov) itd. Seveda pa sta nesocialna politika in (re)destribucija

druzbenega bogastva mogo¢i tudi v demokrati¢nih sistemih s pravno drzavo, ¢e se
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socialni mehanizmi zaradi ekonomske nerazvitosti ali krize, umanjkanja politicne
volje ali nenazadnje negativnih pritiskov kapitalskih in podobnih interesnih skupin

(npr. v izrazito (neo)liberalisti¢nih drzavah) uveljavljajo v premajhni meri.

K vsemu povedanemu je treba dodati, da socialna drzava ni utemeljena le v praviem
nacelu socialne drzave,?? pac pa je tudi ezicna kategotija, ki izhaja iz morale empatije,
socutja in clovecnosti, ki se na objektivizirani eti¢ni ravni, pretvori v naceli
solidarnosti in socialne pravicnosti.3 Ti dve naceli oziroma vrednoti pa se ze po svoji
naravi ne moreta in ne smeta uveljavljati le poljubno partikularno in diskriminatorno.
Cetudi se torej v drzavi pravno in dejansko uveljavljajo solidarnostni mehanizmi v
korist doloc¢enega dela druzbe, pri tem ne gre za socialno drzavo, ce se, kot receno,
hkrati dolo¢enemu delu drzavljanov te iste drzave zaradi drugacnega politicnega ali
verskega prepricanja, rase ali etnicne pripadnosti ali zaradi drugih diskriminatornih
kriterijev odreka celo temeljne osebne, politicne in ekonomske pravice, splosno

socialno vkljucenost in nasploh clovesko dostojanstvo.

1z povedanega je razvidno, da za obstoj in uveljavljanje socialne drzave ne zadostuje
zgolj pravna ureditev dolocenih pravic in socialnih ukrepov. Za resni¢no socialno
drzavo mora drzavno-pravni okvir temeljiti na konceptu pravne drgave, ki je utemeljen
na etiki solidarnosti in socialne pravicnosti. Seveda so prav zaradi relativne
avtonomnosti obeh konceptov, tj. pravne in socialne drzave, ze po naravi stvari med
njima prisotne tudi nekatere napetosti oziroma razhajanja (npr. napetost med
splosnim nacelom enakopravnosti in nacelom socialne pravicnosti). To pa ne
pomeni nezdruzljivosti obeh relativho avtonomnih konceptov, kajti njuna pravna
(pod)nacela se usklajujejo na nacin, ki nikoli ne vodi v popolno ali pretirano negacijo

enega ali drugega koncepta.*

22 Kot npr. v 2. ¢lenu Ustave Republike Slovenije, ki doloca, da je Slovenija pravna in socialna drzava.

2 Tako npr. Novak (2021, str. 92) ob predstavitvi razvoja ideje socialne drzave ugotavlja, da je ideja solidarnosti
eticni temelj sodobne socialne drzave.

24To je v pravnem pogledu $e posebej mogoce zato, ker lahko pravna nacela, kot sta naceli pravne in socialne drzave
kot abstraktno formulirani vrednostni merili medsebojno usklajujemo tako, da v doloc¢enih primerih v vedji meri
prevlada eno in v drugih primerih drugo nacelo, ne da bi to negiralo obstoj kateregakoli od njiju. Drugace je pri
pravnih pravilih, ki so za razliko od pravnih nacel oblikovana po principu »vse ali nic« (Dworkin 1978, str. 24), zaradi
Cesar se antinomije med njimi praviloma resujejo z izlo¢itvijo enega pravila na racun polne uveljavitve drugega.
Temeljno o razliki med pravnimi naceli in pravnimi pravili glej v Pavénik (2020, str. 130-136).
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V tem dinami¢nem procesu komplementarnega in asimetricnega uveljavljanja obeh
konceptov morajo zakonodajalec, upravni organi, sodis¢a in nenazadnje ustavno
sodisc¢e, z dobro mero obcega in konkretnega pravnega in socialnega obcutka,
izgrajevati in dograjevati pravni red na nacin, ki ne vodi v destruktivne skrajnosti.
Ob totalitarizmih 20. stoletja se je namre¢ clovestvo lahko naucilo dvojega: prvic,
socialna drzava ne sme postati izgovor za taks$no intervencijsko drzavo (oblast), ki
se zeli totalitarno polastiti druzbe ter skozi diktaturo enoumja in diskriminacije
izniciti pravno in posledi¢no tudi socialno drzavo;?® drugi¢, pri uveljavljanju pravne
drzave se ne sme pretirano poudarjati zgolj njenih formalnih vidikov ter ob tem
spregledati najmanj enakovrednega pomena njenih vsebinskih vidikov, kajti tudi

takSna enostranost iznici pravno in posledi¢no socialno drzavo.

Za ponazoritev povedanega velja strnjeno prikazati nekatere znacilne usmeritve
slovenske ustavnosodne prakse. Tako npr. z argumentom pravne drzave slovensko
ustavno sodis¢e med drugim zahteva oziroma utemeljuje: a) prilagajanje prava
drugbenim ragmerjem, kar gre Se posebej v korist pravu socialne varnosti kot eni
najhitreje spreminjajocih se pravnih panog, s katero se predvsem preprecujeta tudi
revscina in socialna izkljucenost; b) varovanje pridobljenib pravic, s ¢imer se, med drugim,
praviloma varujejo tudi ze pridobljene socialne pravice (od takega varstva je
slovensko ustavno sodiS¢e v nekaterih primerih tudi odstopilo); c) sorazmernost
zakonodajaltevih posegov v socialna ragmerja in pravice, kjer je npr. treba ugotoviti, ali
spreminjanje pokojninskega in invalidskega zavarovanja temelji na legitimnem cilju
in ali so ukrepi za njegovo dosego razumni in sorazmerni; d) gagotavljanje jasnosti in
dolocnosti pravnih predpisov, s cimer se preprecuje nejasnost prava, ki bi lahko vodila
tudi v omejevanje socialnih pravic itd.?¢ Poleg varovanja nacela socialne drzave s
stalis¢a (pod)nacel pravne drzave kot tak$ne (ob navedenih npr. tudi nacela zaupanja
v pravo, nacela prepovedi retroaktivnosti, nacela pravne predvidljivosti ali kar
neposredno nacela pravne drzave kot tak$nega), varuje ustavno sodisce socialno
drzavo tudi preko svojih odlo¢b, ki pojasnjujejo pomen nacela socialne drzave v
zakonodajnih, sodnih in drugih pravnih postopkih, cetudi te odlocitve $e ne
opredeljujejo konkretne materialne vsebine in pravno zavarovanih elementov

socialne drZzave.?’

25 Prim. Pavénik (2021, str. 91), ki opozatja, da je socialna drzava s pravno zdruzljiva vse dotlej, dokler se ne zlorabi
v smislu visjih vtednot oziroma »svetlih ciljeve, ki zanikajo temeljne pravice in druga zgodovinsko uttjena nacela
pravne drzave.

26 Podrobneje Strban (2013, str. 360-367), z navajanjem zadevnih ustavnosodnih odlocb.

27 Glej Avbelj (2019, str. 54, 58-59), z navajanjem zadevnih ustavnosodnih odlocb.
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Na splosno so vsebinski vidiki socialne drzave pogojeni z uresnicevanjem wustavno
zagotovljently  socialnih, ekonomskih in Rulturnih pravie, v doloceni meri pa tudi z
uresnicevanjem politicnib in dréavijanskib pravic (npr. s pravico dostopa do sodisca, Se
posebej tudi v primeru procesno nesposobnih strank), pri cemer se ustrezni socialni
uc¢inki pogosto dosegajo ze z enakim obravnavanjem, v nekaterih primerih pa
ustrezno dejansko enakost omogoca Sele wugodnefse obravnavanje dolocenih skupin oseb
(pozitivna diskriminacija), ki so zaradi osebnih ali druzbenih okolis¢in objektivno
prikrajSane (npr. zaradi tradicionalno in zgodovinsko razlicno pogojene vloge
moskih in Zensk, socialne $ibkosti, slepote, invalidnosti in podobnih dejavnikov).?s
V vsebinskem pogledu je pomembno tudi, da ustavno sodis¢e socialno drzavo enaci
ali tesno povezuje s socialno pravicnostjo, solidarnostjo in socialnim mirom ter z zahtevo po
zagotavljanju socialnega minimuma,? ki ne pomeni le zivljenjskega minimuma
oziroma golega prezivetja, pa¢ pa mora zagotavljati ljudem moznosti za negovanje
medcloveskih odnosov ter moznosti sodelovanja v druzbenem, kulturnem in
politicnem zivljenju (Avbelj 2019, str. 55, 58). V bolj formalnem (strukturnem)
pogledu se pogoji za uresniCevanje vsebinskih zahtev socialne drzave zagotavljajo
preko obstoja sistema biranja javnib sredstev 3a namene uresnicevanja socialnib pravic in politik,
preko prepoved; siromasenja taksnib javnib sredstev ter, nenazadnje, preko dololene zasnove
gospodarske pobude in dejavnosti, kjer npr. ustavno sodis¢e opozarja, da nacelo socialne
drzave prepoveduje skrajno liberalisticno pojmovanje podjetniStva, zahteva redno
sprembjanje  »trine igre« (z namenom zagotavljanja ravnovesja med ustavno
zagotovljeno svobodo gospodarske pobude in socialnimi naceli) ter vzpostavijanje
okvira ga kolektivna pogajanja (Novak 2021, str. 95).

4 Zaklju¢ne misli

Za razvito socialno drzavo, ki u¢inkovito preprecuje in odpravlja (tudi) revscino, je
predpogoj delujoca pravna drzava. Razmerje med konceptoma pravne in socialne
drzave je komplementarno in asimetricno. Za socialno drzavo so cksistencnega

pomena tako formalni, kot tudi vsebinski vidiki pravne drzave, po drugi strani pa je

28 Novak (2021, str. 95), z navajanjem zadevnih ustavnosodnih odlocb.

29 Zanimivo povezavo med klasi¢nimi ¢lovekovimi pravicami in socialnimi ¢lovekovimi pravicami v nekaterih
primerih izpostavlja Evropsko sodisce za clovekove pravice, ki nakazuje, da lahko odsotnost zagotavljanja
dolocenega socialnega (eksistenénega) minimuma pomeni tudi kesitev pravice do prepovedi muéenja, necloveskega
kaznovanja ali ponizujocega ravnanja iz 3. clena EKCP. Taksne okolis¢ine bi lahko bile brezdomstvo (zadeva
O'Routke proti Zdruzenemu kraljestvu, §t. 39022/97), prenizka pokojnina (zadeva Budina proti Rusiji, §t. 45603/05
in zadeva Larioshina proti Rusiji, §t. 56896/00).
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vsaj dolocena mera socialnosti drzave in vsaj minimalna blaginja predpogoj za

nastanek pravne drzave.

Socialne drzave ni v nedemokraticnem (avtoritarnem, totalitarnem) politicnem
sistemu, ki s svojo diskriminatorno in nehumano politiko onemogoca obstoj pravne
drzave. Cetudi se v takéni avtoritarni drzavi v dolo¢enih obdobijih krepijo nekateti
socialni mehanizmi in se za dolocen del prebivalstva povecuje blaginja, taksne
ureditve ne moremo in ne smemo Steti za socialno drzavo, saj je v njej, ze zaradi
politicnega enoumja, zanikanja (liberalnih) clovekovih pravic ter razliénih oblik
diskriminacije mnogim ali vecini drzavljanov, okrnjeno ali celo grobo zanikano

clovekovo dostojanstvo.

Pravna in, posledi¢no, socialna drzava sta eksterno pogojeni z zadostno ekonomsko
razvitostjo druzbe ter s politicno voljo, ki jima zagotavlja relativno avtonomnost ter
omogoca njuno ucinkovito izvajanje. Na $e bolj temeljni ravni je socialna drzava, kot
klju¢en instrument odpravljanja revscine, eticna kategorija, ki izhaja iz morale
empatije, socutja in ¢clovecnosti ter se na objektivizirani eti¢ni ravni pretvori v naceli
solidarnosti in socialne pravicnosti. Ob vsem tem pa sta nujni predpostavki
ucinkovitih in medsebojno usklajenih ukrepov pravne in socialne drzave razviti
pravna in socialna (solidarnostna itd.) kultura, ki izhajata iz dovolj razvite politicne in obce

druzgthene (humane) kulture in zavesti.

Za odpravljanje revscine je poleg vseh navedenih predpostavk pomembno, da se
pravne institucije in mehanizmi pravne in socialne drzave normativno urejajo in
prakticno uresnicujejo tako, da ostajajo temeljna nacela in vrednote pravne in
socialne drzave v ustreznem dinami¢nem ravnovesju. Kadar npr. nacelo socialne
drzave zahteva delni umik oziroma omejitev nacela pravne drzave v korist
solidarnosti ter socialne pravicnosti in varnosti, je tak$na zahteva primerna in
dopustna le, dokler ne poseze pretirano v formalne ali vsebinske prvine pravne
drzave. Vsaka pravodajna, upravna ali sodna odlocitev mora pri tem upostevati vse
relevantne dejavnike v danem ¢asu in okolju. Strnjeno prikazane usmeritve slovenske
ustavnosodne prakse so dobra ponazoritev tovrstnih tipinih in relativno
uravnotezenih odlocitev. Odgovor na naslovno vprasanje je tako pritrdilen vse
dotlej, dokler pravna drzava ohranja dovolj posluha za uveljavljanje pravnih
dopolnitev in izjem v smeri socialne drzave, hkrati pa v zadostni meri in
nepopustljivo varuje tiste svoje prvine, ki so nujna pravna podlaga in komplement

socialni drzavi.
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1 Uvod

Moderna drzava, ki jo lahko razumemo kot izraz oziroma dokaz civilizacijske zrelosti,
je tudi demokrati¢na, pravna in socialna. Z vidika obravnavane teme je pomembno,
da tak$na drzava deluje kot servis ljudstva,! saj iz tega izdatno crpa svojo

legitimnost.?

Tipicen primer servisne funkcije drzave oziroma nasploh javne oblasti so javne sluzbe,

ki jih lahko uvrstimo med stebre socialne drzave.?

Kot izhaja iz naslova, je tezi$ce prispevka na javnih sluzbah in s tem na socialni drzavi.

V obeh primerih gre za pravno in javno politi¢cno pogojena koncepta, kar pomenti,

1 Ce zapisem nekoliko poenostavljeno, ze bezen pregled pretekle prakse na tem podrocju razkrije, da »drzave«
sirom sveta ve¢inoma niso delovale kot setvis ljudstva, temve¢ ve¢inoma kot servis izbrancev, tj. relativno malostevilne
mnozice privilegiranih posameznikov, ki so izkoriscali ostale posameznike, odvisno od stanu ali statusa, ki so ga
imeli posamezniki v strukturi posamezne druzbe oziroma »drzave«. Ena mnozica posameznikov si je prisvojila »drzavo«
in jo instrumentalizirala za uresnicevanje svojih ciljev, medtem ko je ostale posameznike obravnavala zgolj kot golo sredstvo
za doseganje prej navedenih ciljev. Podlozniki so bili v razmerju do vladatja brez pravic, ra¢unali so lahko le na njegovo
milost.

Sc¢asoma se je to spremenilo in dandanes ¢lovekove pravice in svoboséine tvorijo jedro modernih ustav, njihov
pomen, ce se glede na temo prispevka osredoto¢im na socialno komponento, je med drugim v tem, da vse veje javne
oblasti zavezujejo k spostovanju cloveka in skrbi za njegovo zivljenje, zdravje, blaginjo in na splosno k skrbi za njegovo
dostojanstvo (naceloma je to bistvo, ostale oblastne aktivnosti sluzijo temu). Vendar pa kodifikacija ¢lovekovih pravic in
svoboscin ne velja veliko, ¢e se v praksi ne udejanja, skratka, na obravnavanem podrodju je treba pogledati preko de
inre stanja in se posvecati tudi de facto stanju, sploh ker pretekla praksa kaze, da to, da drzava dejansko deluje kot
servis ljudstva, ni stabilno stanje. Zanj se je treba neprestano truditi in ¢e temu ni tako, prej ali slej pride do
odklonov, ki vodijo v ukrepe, ki niso v druzbenem oziroma splosnem interesu, pa¢ pa v interesu izbrancev (pogosto
preko verige podjetij). Izvajalci javne oblasti bi se morali pti svojem ravnanju ves cas zavedati, da so zgolj agenti
ljudstva, ki je njihov principal (to tezo je mogoce izpeljati zlasti iz drugega odstavka 3. ¢lena slovenske Ustave), zato
morajo pri dolocanju javnega interesa ves ¢as upostevati predhodno ugotovljeni splosni interes. Ce ravnajo
drugace, ne izpolnjujejo svojega poslanstva in po verigi vzrokov in posledic preprecujejo, da bi drzava delovala
kot servis ljudstva in, v konéni fazi, postavljajo pod vprasaj legitimnost drzave. Zaradi jasnosti in preglednosti prej
napisanega tukaj na kratko pojasnim terminolosko-semanti¢en vidik. Splosen interes razumem kot izhodisce, tj.
utemeljen dejanski interes opazovane druzbe ali dela te druzbe (ki je dolocen objektivno, brez samovolje), ki se
praviloma ne ugotovi le s sestevanjem zasebnih interesov in iskanjem najvecje mnozice oseb te druzbe, temve¢ terja
tudi ponderiranje in tehtanje interesov, pti ¢emer se ustrezno upostevajo razliéni dejavniki, vkljuéno s ¢lovekovimi
pravicami in svobosc¢inami. Gradnja mostu, ki ga je porusila ujma in je edina cestna oziroma na sploh povezava
zaselka s svetom, kaze, da je zagotovitev dobrine lahko v splosnem interesu, tudi ¢e neposredno koristi malo
osebam. Tudi v primeru zagotavljanja pravic taksnih ali drugacnih manjsin je mogoce priti do enakega sklepa.
Vendar splosen interes $e ne vzpostavlja pravic posameznikov, to se zgodi $ele z aktom javne oblasti. Javni
interes je ustrezna formalizacija splosnega interesa in rezultat odloditve izvajalca javne oblasti. V praksi javni
interes obi¢ajno ni doloc¢en samo s strani enega pristojnega izvajalca javne oblasti. Pogosto se dolodi sele v
konkretnem ptimeru pri razlagi in uporabi prava, vendar nujno znotraj okvira, ki ga doloé¢i zakonodajalec ali
ustavodajalec (javna korist). Ne glede na vrsto in raven javne oblasti mora vsak izvajalec javne oblasti ugotoviti
splosni interes in na podlagi tega dolo¢iti javni interes. To je legitimen javni interes, nelegitimen pa je na primer,
Ce izvajalec javne oblasti pod vplivom lobiranja kot javni interes dolodi interes gospodarske korporacije, ki ne
koristi ali celo $kodi ostalim. Taksen akt, ceprav ni v nasprotju z zakonodajo, tetja ustavnosodni poseg, saj krsi
ustavne temelje.

2 Misljena je legitimnost v SirSem smislu.

3 Tukaj naj izpostavim, da se tudi pri nas socialna dtzava uresnicuje z instrumentatijem pravne dtzave, primera njune
povezanosti so npr. socialne clovekove pravice in javne sluzbe; prim. Kingreen, 2014.
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da se po naravi stvari spreminjata oziroma razvijata tako v casu kot prostoru.*
Obravnavati ju je treba v nekem kontekstu, kar terja dolocitev sistema opazovanja.
Ker nas zanima stanje pri nas, je primeren sistem opazovanja pravo Evropske unije,
sploh ¢e upostevamo, da se v nasem pravnem sistemu naceloma uporablja prednostno.>
A ta formalni razlog ni edini, $e pomembnejsa je vsebinska relevantnost tega prava,
in sicer tako z vidika (gospodarskih)¢ javnih sluzb? kot tudi sitse, z vidika socialne drzave
oziroma zagotavljanja blaginje, ? zato je v nadaljevanju obravnavan prav ta vidik.
Dejstvo je, da Evropska unija zasleduje vrednote in cilje, ki se ticejo javnih sluzb,
prav tako, da ima pristojnosti, ki ji omogocajo znaten vpliv na nase javne sluzbe,
in da Ze v njenem primarnem pravu zasledimo relevantna pravna nacela in pravila.
Ta nacela in pravila so danes drugac¢na, kot so bila sprva, ali so dopolnjena z novimi.
Vendar sam obstoj teh nacel in pravil se ne pove vsega, gre samo za ¢rke na nosilcu,
ki jih je treba Sele materializirati oziroma udejanjiti v realnem casu in prostoru.
V tej zvezi se kaze pomen omenjene povratne zanke med pravom in javno politiko,
pti Cemer je smiselno preveriti, ali drzi hipoteza, da je vzajemno delovanje prava in
javne politike na opazovanem podrocju vodilo do spremenjene vloge Evropske unije,
in sicer od manjse k vecji, od zaviralne k pospesevalni in od pasivne tudi k aktivni vlogi.
Temu je posvecena glavna pozornost, vendar ne na nacin z medias res, temvec ab ovo,

kar bolje pojasni vzro¢no-posledi¢ne povezave.

4§ tem je mogoce pojasniti Stevilne terminoloske, semanti¢ne in pravno-politicne razlike in konflikte. Ugotovitev,
vezanih na dolocen ¢as in prostor, ni primerno nekriticno prenasati v drug ¢as in prostor. Prim. Van Kersbergen
(2015); Hemerijck (2013); Esping-Andersen (1990).

5 Strukturo nasega pravnega sistema doloca 153. ¢len Ustave, a ga je treba razlagati v zvezi s 3.a ¢lenom Ustave. Nacelo
primarnosti prava Evropske unije naceloma spostuje tudi Ustavno sodis¢e Republike Slovenije; glej npr. odlo¢bo
US RS U-1-194/17, 15. 11. 2018, odlo¢bo US RS U-1-146/12, 14. 11. 2013, in odlo¢bo US RS U-1-65/13, 3. 7.
2014.

¢ Pravo Evropske unije, skozi prizmo katerega so v tem prispevku obravnavane nase javne sluzbe, pomembno
vpliva na nase gospodarske javne sluzbe, zlasti v infrastrukturnih gospodarskih sektorjih, medtem ko je njegov vpliv
na nase negospodarske javne sluzbe precej manjsi. Glavni razlog je v tem, da se pravila o trzni konkurenci
uporabljajo le za gospodarske dejavnosti.

V tem prispevku je poudarek na sluzbah- oziroma storitvah splosnega gospodarskega pomena in posledi¢no na
nasih gospodarskih javnih sluzbah, razen ¢e je izrecno povedano drugace.

7 Glej npr. Ferci¢ (2020); Szyszckzak in Van de Gronden (2013); Nistor (2011); Cremona (2011); Krajewski,
Neergatrd in Van de Gronden (2009); Prosser (2005); Essebier (2005); Schweizer (2001).

8 Glej npr. Neergaard, Nielsen in Roseberry (2009); De Burca (2005); Andersen (2003).

° Danasnje pravo Evropske unije vpliva tudi na druge stebre socialne drzave in s tem povezane dejavnosti. V praksi je
ta vpliv lahko bodisi neposreden (npr. z ukrepi Evropske unije na podrocju socialne politike) bodisi posreden (npr.
z ukrepi Evropske unije na podrodjih konkurenéne politike oziroma notranjega trga, davéne politike, energetske
politike in potrosniske politike).
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V nadaljevanju so tako obravnavane vrednote, cilji in pristojnosti Evropske unije ter

primarni pravni okvir, ki se neposredno nanasa na gospodarske javne sluzbe oziroma,

upostevaje primarnopravni okvir, sluzbe in storitve splosnega gospodarskega pomena,

Sele nato sledi obravnava pravnega in javnega politicnega razvoja na tem podrocju,

s poudarkom na obdobju po Lizbonski pogodbi in sklep.

Pravkar navedeno je podprto z ustrezno metodologijo, znacilno za pravne znanosti.

Normativno-dogmati¢na metoda je upostevana, vendar pretezno kot izhodisce.

Glede na raziskovalni cilj so upostevane $e druge znanstveno raziskovalne metode,

zlasti aksioloska in zgodovinsko-razvojna, deloma socioloska in primetjalna.

10 Sluzbe in storitve splosnega gospodarskega pomena sta avtonomna pojma prava Evropske unije. Kot je pojasnjeno
v nadaljevanju (glej sprotno opombo 19), sta pojma tesno povezana, nista pa sinonima. V obeh primetih gre za
relativno $irok pravni okvir, kar drzavam c¢lanicam omogoca precej proznosti. Nacionalne koncepte, kot so
gospodatske javne sluzbe, wirtschaftliche 6ffentliche Dienstleistungen, services publics économiques, servizi pubblici
economici, economic public services itd., dolocijo drzave, vendar pri tem ne smejo prekoraciti vsebinskega okvira, ki
ga tvorita prej navedena avtonomna pojma. Z namenom zagotavljanja jasnosti in preglednosti v nadaljevanju sledi
nekaj pojasnil:

avtonomen pojem storitve splosnega gospodarskega pomena je glede na svojo vsebino zavajajo¢; iz prakse
Sodisc¢a in Evropske komisije med drugim izhaja, da gre za gospodarske storitve, tj. storitve, ki se izvajajo na
trgu, se trzijo, kar pomeni, da se opravljajo kot gospodarska dejavnost (okolis¢ina, da gre za podreditev
obveznostim javne sluzbe, ki pomembno korigirajo trzni rezultat, in da se zaradi nerentabilnosti ali nezadostne
dobickonosnosti pogosto sprejemajo ukrepi oblasti, ki izvajalcu teh storitev omogocajo (¢e je ucinkovit), ne pa
garantirajo, doseganje razumnega dobicka, dejavnosti ne jemljejo gospodarskega znacaja, saj gre za delovanje na trgu
po dovolj trznih zakonitostih), prav tako iz te prakse izhaja, da ni relevanten le splosen gospodarski pomen, torej
gospodarski interesi, temvec¢ tudi negospodarski interesi, pri ¢emer so misljeni interesi, ki se dolocijo glede na
vrednote in cilje Evropske unije ter ob upostevanju legitimnih interesov drzav ¢lanic, zato je mogo¢ sklep, da
bi bil pojem gospodarska storitev (sluzba) splosnega pomena nedvomno bolj primeren in skladen z vsebino
pojma, prav tako pa bi bil skladen novejsim pojmom, ki je njegov antipod, tj. negospodarska storitev splosnega
pomena, ki je v post-Lizbonskem ¢asu dobil znacaj pojma primarnega prava, saj ga najdemo v Protokolu (t.
206) o storitvah splosnega pomena;

nacionalna kvalifikacija neke dejavnosti kot javne sluzbe, bodisi gospodarske bodisi negospodarske, ne prejudicira
odlocitve, da je ta dejavnost storitev splosnega gospodarskega pomena ali negospodarska storitev splosnega
pomena, saj se kvalifikacija za en ali drugi nadnacionalni pojem vrsi po pravu Evropske unije;

pojem socialna storitev splosnega pomena, ki ga najdemo v nekaterih novejsih virih mehkega prava, je lahko
storitev splosnega gospodarskega pomena ali negospodarska storitev splosnega pomena; povedano drugace,
tudi e je neka storitev namenjena za uresnicevanje dolocenih socialnih ciljev, se lahko vrsi kot gospodarska
dejavnost, ni pa nujno;

pojem univerzalna storitev je posebna kategorija storitev, ki jo najdemo predvsem v sektorjih, ki so bili
podvrzeni liberalizaciji, najbrz kot protiuteZ tej liberalizaciji in njenim socialnim posledicam, namenjena pa je
kontinuiranem zagotavljanju fizi¢ne in cenovne dostopnosti dolocene dobrine, v dolo¢enem obsegu in po
doloceni kakovosti, na varen nacin, in sicer enako na celotnem teritoriju, na katerega se nanasa; v primerih, ko
je univerzalna storitev dolocena, jo na danasnji stopnji razvoja lahko razumemo kot obvezno minimalno vsebino
dolocene storitve splosnega gospodarskega pomena; e je ta vsebina dolocena s strani Evropske unije, znatno
omeji nacionalno doloc¢anje vsebine.
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2 Primarnopravni okvir storitev oziroma sluzb splosnega
gospodarskega pomena kot ustavna determinanta nasih
gospodarskih javnih sluzb

Primarno pravo Evropske unije je, glede na njegov polozaj oziroma ucinek v nasem
pravnem sistemu, razumljeno kot kogenten vrhovni pravni okvir, skratka, stroga meja,
ki je ostali pravni akti, tudi tisti, ki se pti nas tic¢ejo javnih sluzb, ne smejo prestopiti.!!
V nadaljevanju so — glede na raziskovalni cilj — obravnavane vrednote, cilji in
pristojnosti Evropske unije ter pregled kljucnih aktov primarnega prava Evropske unije
glede sluzb- oziroma storitev splo$nega gospodarskega pomena, kar, kot receno,

potiska v ospredje nase gospodarske javne sluzbe.

21 Temeljno o vrednotah in ciljih Evropske unije na podro&ju sluzb-

oziroma storitev splosnega gospodarskega pomena

Vrednote in cilje Evropske unije dolocata 2. in 3. ¢len Pogodbe o Evropski uniji (PEU),
operativne cilje pa najdemo tudi v Pogodbi o delovanju Evropske unije (PDEU),
zlasti v okviru njenih splosnih dolocb prvega dela, kjer je bistven 14. ¢len PDEU.
Ceprav te vrednote in cilji na¢eloma niso sposobni ustvarjati pravic in obveznosti,!?
vplivajo na razlago PEU, PDEU in Listine Evropske unije o temeljnih pravicah (LEUTP)
in aktov, ki so izvedeni iz njih, pa tudi na oblikovanje oziroma vsebino teh aktov.!3
V okviru sistema vrednot Evropske unije je na splo$no primerno izpostaviti zlasti
spostovanje clovekovega dostojanstva in nasploh (socialnih) clovekovih pravic.!4
Posebno pozornost tetjajo vrednote,!s neposredno vezane na javne sluzbe oziroma,
¢e smo bolj natan¢ni, na sluzbe- oziroma storitve splosnega gospodarskega pomena,
kot so ohranitev operativne funkcije drzav; upostevanje potreb uporabnikov,
vklju¢no z njihovimi razlicnimi potrebami in Zeljami; visoka raven kakovosti,
varnosti in cenovne dostopnosti teh storitev; enaka obravnava uporabnikov;

ter spodbujanje splosnega dostopa in pravic uporabnikov.!6

1 Ker nadnacionalna pravila urejajo predvsem sluzbe- in storitve splosnega gospodarskega pomena, ki je
avtonomen pojem prava Evropske unije, v okvir katerega padejo zlasti nase gospodatske javne sluzbe, je v tem prispevku
poudarek na slednjih.

12 To je mozno doseci Sele v kombinaciji z eno ali ve¢ matetialnih dolocb Pogodb ali drugih aktov; glej npr.
zadevo C-484/08, ECLLI:EU:C:2010:309.

13 Glej zadevo C-149/96, ECLI:EU:C:1999:574; in zadevo C-9/99, ECLI:EU:C:2000:532.

14 Glej 2. ¢len PEU.

15 Ceprav gre v vsebinskem smislu mestoma Ze za cilje, te namre¢ od vrednot razlikujem glede na to, kako moéno
imajo poudatjeno vrednostno komponento, jih Protokol §t. 26 o storitvah splosnega pomena poimenuje kot skupne
vrednote Evropske unije glede storitev splosnega gospodarskega pomena.

16 Glej Protokol st. 26 o storitvah splosnega pomena.



A. Fertic: Javne siugbe kot steber socialne drgave: vioga Evropske unije in njenega prava 65

Prej navedene vrednote so po naravi stvari tesno prepletene s cilji Evropske unije.
Na obravnavanem podrocju je bistvena njihova povezanost s ciljiiz 14. ¢clena PDEU,
ki se po eni strani sklicuje na skupne vrednote,'” po drugi pa izpostavlja glavni cilj,
tj., da so sluzbe splo$nega gospodarskega pomena sposobne izpolniti dodeljene naloge.
Poleg tega dolocba razkrije pomen teh sluzb za socialno in teritorialno kohezijo.

Slednja sodi(ta) med cilje Evropske unije.!8

Med navedenimi vrednotami, cilji in sluzbami!® splosnega gospodarskega pomena
torej obstaja tudi formalna povezava, ki se uposteva pri razlagi relevantnih dolocb,
zlasti pri razlagi drugega odstavka 106. ¢lena PDEU. Ce je bilo to dolgo nejasno ali
prepusceno odlocitvi razlagalca, kar je $lo obicajno v prid gospodarske komponente,
v post-Lizbonskem obdobju to ne bi ve¢ smelo biti tako. To pa nikakor ne pomenti,
da je razlaga te dolocbe, ki je na obravnavanem podrocju bistvenega pomena, lahka,
pravzaprav je (Se naprej) zahtevna, saj terja identifikacijo, tehtanje in razvrscanje
razli¢nih vrednot in ciljev, pogosto nezdruzljivih, kot je prikazano v tretjem poglavju.

Zato je v nadaljevanju nekaj pozornosti namenjeno $e ciljem Evropske unije.

17 Misljene so predvsem vrednote, dolo¢ene v Protokolu $t. 26 o storitvah splosnega pomena.

18 Glej tretji odstavek 3. clena PEU.

19 Ker pisem o 14. clenu PDEU, uporabljam pojem sluzbe splosnega gospodarskega pomena. Pozotren bralec bo
opazil, da v zvezi z drugim odstavkom 106. ¢lena PDEU uporabljam podoben, vendar ne identicen pojem, tj.
storitve splosnega gospodarskega pomena, pri ¢emer je treba povedati, da gte za avtonomna pojma prava
Evropske unije, zato je njuna vsebina odvisna od konkretizacije, ki izvira iz nadnacionalnih, ne nacionalnih aktov,
da se zagotovi enotno uporabo tega prava.

Vendar je z upostevanjem navedenega smiselno preveriti, ali/kaj se skriva za tem razlikovanjem. Najdemo ga
namre¢ tudi v nemskem jeziku, saj je v 14. ¢lenu »nemske AUEV« uporabljen pojem »Dienste von allgemeinem
wirtschaftlichem Interesse«, medtem ko v drugem odstavku 106. ¢lena zasledimo »Dienstleistungen von allgemeinem
wirtschaftlichem Intetesse«. V tem pogledu sta »nasa« 14. in 106. ¢len enaka nemski terminologiji, medtem ko v
Protokolu st. 26 o storitvah splosnega pomena najdemo le pojem storitev splosnega (gospodarskega) pomena,
medtem ko je v nemskem jeziku mogoce zaslediti, da mestoma govorijo o sluzbah-, mestoma pa o storitvah
splosnega (gospodarskega) pomena. Menim, da je nemsko besedilo v tem pogledu bolj dosledno. Obstaja namrec¢
razlika med »sluzbo« in »storitvijoc, ki jo slovenski jezik v tem kontekstu zazna, vecina drugih evropskih jezikov pa
ne ali vsaj ne izrazito (na primer v francoskem, italijanskem in angleskem besedilu PDEU obe dolocbi vsebujeta isti
pojem). S tem ko doloc¢eno »storitev, ki je pomembna za normalno ali ciljno delovanje druzbe ali dela druzbe,
podvrzemo obveznostim javne sluzbe oziroma posebnemu javnopravnemu rezimu, ustvarimo »sluzbo«. Vsaka storitev
splosnega gospodarskega pomena, torej gospodarska storitev, ki je v splosnem interesu, ni nujno sluzba splosnega
gospodarskega pomena. Na primer, proizvodnja in distribucija hrane in oblacil je »splosnega pomenag, vendar ce
trg eno in drugo zadovoljivo ponuja, kot velja dandanes, ni potrebe, da bi se te storitve podvrgle obveznostim
javne sluzbe. Obravnavana razlika je opazna, ¢e skrbno analiziramo drugi odstavek 106. ¢lena PDEU, kjer je
govor o posebnih nalogah podjetij, ki so pooblasc¢ena za opravljanje storitev splosnega gospodarskega pomena. Te
posebne naloge (»besonderen Aufgaben »la mission particuliere«, »specifica missione«, »la misién especificas, »particular
tasks«) izvirajo iz obveznosti javne sluzbe, ki jih morajo z dolzno skrbnostjo izpolnjevati pooblas¢ena podjetja, ko
opravljajo storitve splosnega gospodarskega pomena; ve¢ o tem Fercic¢ (2020), 57-63.
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V okviru sistema ciljev Evropske unije je uvodoma primerno izpostaviti njihovo
Stevilnost, vsebinsko raznolikost in izzive razvricanja, ko trcijo nezdruzljivi cilji.
Slednje je postalo posebej ocitno po Lizbonski pogodbi, ki je razsirila katalog ciljev,
predvsem tistih z negospodarsko naravo, kar je povecalo moznost kolizij med cilji,
sploh ¢e upostevamo, da imajo sluzbe- in storitve splosnega gospodarskega pomena
(in nase gospodarske javne sluzbe) tako gospodarsko kot negospodarsko komponento.
Pravzaprav so eden najbolj o¢itnih primerov modela socialnega trznega gospodarstva,
ki kot izhodi$ce za zagotavljanje dobrin doloca odprt, svoboden in konkurencen trg,
ki terja varstvo zasebne lastnine in konkurence ter svobodno gospodarsko pobudo,?
podprto z delujo¢im instrumentarijem pravne drzave,?! hkrati pa kazejo njegove meje,
saj pomenijo korekcijo trznega rezultata, ki ni skladen z Zelenimi javnimi politicnimi cilji.
Skratka, gre za intervencijo javne oblasti v trg ali na trgu, ki se uporablja z namenom,
da se zagotovijo javni politi¢ni cilji, ki jih trg?? sam zase ni sposoben uresniciti,?3
kar je v praksi najbolj opazno v povezavi s socialnimi in drugimi negospodarskimi cilji.

To je razumljivo, saj je trg v prvi vrsti gospodarska, ne socialna kategorija.

20 Med temi ustavnimi kategorijami obstaja tesna povezava, pri ¢emer je izhodis¢e zasebna lastnina, ki je pogosto
v srediscu ideoloskih trenj, saj je nanjo mogoce gledati individualisticno, skozi o¢i lastnika in poudariti njene
pozitivne lastnosti (zagotavljanje lastnikove svobode, osebne rasti in gonilo razvoja) ali pa diametralno nasprotno,
kolektivisticno, skozi o¢i nelastnikov in poudariti njene negativne lastnosti (vir konfliktov zaradi izkljucevanja ali
izkoris¢anja, kar duhovito prikaze film The Gods Must Be Cragy, 1980). Nasa ustavna ureditev, ki vkljucuje tudi
nadnacionalno pravo, glede tega doloc¢a uravnotezen pristop; sicer varuje zasebno lastnino, vendar ne absolutno, saj
so, pod doloc¢enimi pogoji, dopustni posegi vanjo, celo razlastitev, in sicer z namenom, da se zagotovi javna korist
oziroma legitimen javni interes. Upostevaje sprotno opombo 1 je tudi v tem primeru treba predhodno ugotoviti
splosen interes.

Uporabljanje zasebne lastnine za izvajanje gospodarske dejavnosti predpostavlja primerno pravno ureditev, pravzaprav
ucinkovit pravni sistem z delujo¢im instrumentatijem pravne drzave, tako da je zagotovljena pravna in dejanska moznost
izvajanja gospodarske dejavnosti v zasebnem in legitimnem javnem interesu, pri cemer naj bi imel v primeru njune
medsebojne kolizije naceloma prednost legitimen javni interes. Zgolj pravna moznost uporabe zasebne lastnine za
izvajanje gospodarske dejavnosti ne zadosca. Nacelna svobodna gospodarska pobuda je sicer v tem pogledu
nepogresljiva, vendar Se zdale¢ ni zadostna, saj je treba zagotoviti pogoje za posteno tekmovanje, skratka, pravno
urejen trg in v tem pogledu je varstvo trzne konkurence eden temeljnih imperativov, zato sploh ne preseneca, da
ima ustavni znacaj, kar kaZejo zlasti tretji odstavek 3. clena v PEU v zvezi s Protokolom (5t. 27) o notranjem trgu in
konkurenci, 101. — 109. ¢len PDEU in tretji odstavek 74. ¢lena Ustave; Ferci¢ (2020), 36-37.

2! Pravna drzava je v tem smislu misljena kot predpostavka za delovanje vseh sistemov in podsistemov, ki sodijo v
pristojnost drzave. Poenostavljeno gledano bi jo lahko primerjali z operacijskim sistemom, brez katerega v strojni
opremi ne deluje noben program oziroma aplikacija ali vsaj ne, kot bi morala.

22V tej zvezi ni misljen abstrakten trg, temve¢ konkreten trg v dolo¢enem ¢asu in prostoru, kar kaze, da lahko med
drzavami prihaja do razlik (zaradi ve¢ dejavnikov, na primer tradicije in razvojne stopnje), ket so v nekaterih drzavah
trgi so sposobni zagotoviti Zelene dobrine na Zeleni nacin in v Zelenem obsegu, v nekaterih drzavah pa ne. Ob tem med
drzavami prihaja do razlik zaradi razli¢nih javnih politicnih ciljev.

% To je temeljni sprozilec za trzno intervencijo. Brez tega jo je v danasnjem sistemu tezko utemeljiti, sploh ce
pomislimo na prej navedeno o ustavnih kategorijah varstva zasebne lastnine, konkurence in svobodne gospodarske

pobude.



A. Fertic: Javne siugbe kot steber socialne drgave: vioga Evropske unije in njenega prava 67

Poenostavljeno receno, v primerjavi z drzavami, ki nimajo poudarjene socialne sfere,
prihaja v pristnih socialnih drzavah do vecje potrebe po korekceijah trznega rezultata,
tudi v pojavni obliki sluzb- oziroma storitev splosnega gospodarskega pomena

(pri nas v pojavni obliki gospodarskih javnih sluzb).

Ceprav se je proces krepitve negospodarskih ciljev vrsil Ze pred Lizbonsko pogodbo,?s
slednja v tem pogledu predstavlja tocko preloma, kar po svoje kaze tudi okolis¢ina,
da v tretjem odstavku 3. ¢lena PEU najdemo sklic na socialno trzno gospodarstvo.
Pred tem nobena pogodba ni vsebovala tega pojma, ki ga je po Lizbonski pogodbi
treba Steti kot avtonomen pojem prava Evropske unije in ga temu primerno razlagati.
V tej zvezi je med drugim treba upostevati vrednote in cilje in razmerja med njimi.
Na abstraktni ravni so gospodarski in negospodarski cilji tudi formalno enakovredni,
njihovo razvrscanje, ¢e med njimi pride do kolizij (kar se v praksi pogosto dogaja),

pa je v konkretnih primerih ne le dopustno, temve¢ obvezno.2

Za razliko od zgodnjega obdobja evropske integracije (Evropska gospodarska skupnost),
ko so prevladovali gospodarski cilji in je bil govor o t. i. gospodarski ustavi ¢lanic, je
danes notranji trg in nanj vezano gospodarsko pravo Se zmeraj zelo pomembno,
vendar ne ve¢ edino pomembno, kar se zelo ocitno pokaze ob pravilni razlagi in
uporabi drugega odstavka 106. ¢lena PDEU, ki pod dolo¢enimi pogoji omogoca
odstop od pravil o konkurenci, o prostih pretokih itd. Ceprav je besedilo te temeljne
dolo¢be nespremenjeno od vsega zacetka procesa evropske integracije, je dovolj prozno,
da ga je (bilo) mogoce razlagati z ozirom na spremenjene gospodarske, druzbene in
politicne okolis¢ine, v povezavi z obravnavo skupnih evropskih vrednot in ciljev,
pa je primerno izpostaviti predvsem interesni vidik, tj. pojem »interesi Evropske unije«.
Ta pojem ima dve temeljni znacilnosti, prvic, gre za nedolocen pravni pojem, in drugic,
gre za avtonomen pojem prava Evropske unije. Zaradi obeh znacilnosti ga je treba

razlagati tudi z upostevanjem vrednot in ciljev Evropske unije.?’

24V tej zvezi je z nekaj poenostavljanja mogoce trditi, da so socialne drzave praviloma bolj demokraticne kot drzave
brez ali s $ibko poudatjeno socialno sfero.

%5 'T'o je med drugim mogoce razbrati iz okolis¢ine, da se je Evropska gospodarska skupnost s¢asoma preimenovala
v Evropsko skupnost.

20V tem pogledu gre za dejavnost, ki smo je navajeni na nacionalni ravni, in sicer v okviru dolocanja javnega interesa
ali nacionalnih ekvivalentov (6ffentliches Interesse, intérét général, public interest e#). Dolocanje javnega interesa
namre¢ med drugim vkljucuje upostevanje javnih politicnih ciljev.

27 Vec o tem Fercic¢ (2020), 160-161.
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2.2 Temeljno o pristojnostih Evropske unije na podro&ju sluZb oziroma
storitev sploSnega gospodarskega pomena

Pristojnosti Evropske unije so odvisne od pogodbene volje njenih drzav clanic.
Evropska unija namre¢ nima nobenih izvirnih pristojnosti,?8 temve¢ natanko tiste,
ki so jih nanjo s Pogodbama prenesle drzave clanice.?’ V okviru pridobljenih pristojnosti

razlikujemo med izklju¢nimi, deljenimi in podpornimi pristojnostmi.

Na obravnavanem podrocju prihaja do prepletanja vec vrst pristojnosti Evropske unije,
saj so z vidika sluzb- oziroma storitev splosnega gospodarskega pomena pomembni
zlasti trzna konkurenca, prosti pretoki, ekonomska, socialna in teritorialna kohezija,
varstvo potrosnikov, varstvo okolja, glede na sektorsko naravo pa tudi energija,
promet in vseevropska omrezja. Iz navedenega izhaja, da gre v vecinoma za podrocja,
kjer si Evropska unija deli pristojnost z drzavami ¢lanicami, vendar je treba opozoriti,
da ima Evropska unija izkljuéno pristojnost za dolocanje pravil o konkurenci,
potrebnih za delovanje notranjega trga. Pomen pravil o konkurenci je med drugim
opazen v besedilu drugega odstavka 106. ¢lena PDEU,?! kjer so posebej izpostavljena in
bistvenega pomena po zacetku procesa liberalizacije dolocenih gospodarskih sektorjev.
7. vidika pristojnosti Evropske unije je nadalje primerno izpostaviti 14. ¢len PDEU.
Ceprav ne spreminja sploéne delitve pristojnosti, je pomemben, ker izrecno doloca,
da Evropska unija in drzave clanice v mejah svojih32 pristojnosti na podroé¢ju uporabe
Pogodb skrbijo, da sluzbe splosnega gospodarskega pomena delujejo na podlagi nacel
in pogojev, zlasti ekonomskih in finanénih, ki jim omogoéajo izpolnjevanje njihovih nalog.
Ta dolocba torej ne pove le tega, da se na obravnavanem podrocju uporabljajo splosna
pravila o pristojnosti Evropske unije, pac¢ pa izrecno doloca zakonodajno pristojnost

in nadalje tudi, da te sluzbe niso le skrb drzav,3 temvec tudi skrb Evropske unije.

28T je drugace, kot v primeru drzav, ki s ptiznanjem mednarodne skupnosti pridobijo status drzave in pripadajoco
standardno kosarico suverenih pravic. Evropska unija je v tem pogledu podobna skatli, ki je prazna, dokler se ne
napolni. Polnijo jo drzave ¢lanice, ki s tem, ko nanjo prenasajo ptistojnosti oziroma jih prenasajo v izvrSevanje,
krcijo obseg svojih pristojnosti. Drzave tega ne pocnejo zlahka, njihove zadrzke v tej zvezi v veliki meri mehcata
naceli subsidiarnosti in sorazmernosti.

2 Glej prvi odstavek 4. ¢lena in drugi odstavek 5. ¢lena PEU.

30 Glej 2.-6. ¢len PDEU.

31 In prvega odstavka 106. ¢lena PDEU.

32 Operativna funkcija je $e zmeraj prakticno v celoti na strani drzav ¢lanic, vendar je, kot sledi, Evropska unija
dolzna zagotavljati pogoje za ucinkovito delovanje obravnavanih sluzb, kar dandanes ne pomeni le delovanja v
smislu negativne integracije, saj mestoma prihaja ze do pozitivne integracije.

3 Kot je pojasnjeno v nadaljevanju, po Lizbonski pogodbi skrb drzav za te sluzbe ni ve¢ le obveznost, ki jo doloc¢a
t. i. notranje pravo, temve¢ tudi nadnacionalno, kar se lepo vidi pri univerzalnih storitvah, dolocenih s strani prava
Evropske unije.
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2.3 Primarnopravni okvir Evropske unije glede sluZb oziroma storitev
splosnega gospodarskega pomena

Obveznosti Evropske unije in njihovih drzav ¢lanic glede sluzb- oziroma storitev
splosnega gospodarskega pomena so v pravu Evropske unije dolocene v pravnih aktih,
ki se neposredno in posredno nanasajo na obravnavane sluzbe oziroma storitve.
Relevantna pravila najdemo na najvisji ravni, tj. v aktih, ki tvorijo primarno pravo,

in na nizjih ravneh, tj. v aktih, ki tvorijo sekundarno (izvedeno) pravo.3*

PEU ne vsebuje dolocb, ki se neposredno nanasajo na te sluzbe oziroma storitve,
so pa zanje pomembne zlasti prej obravnavane doloc¢be o vrednotah, ciljih in

pristojnostih Evropske unije.?

Jedro danasnje (post-Lizbonske) nadnacionalne pravne ureditve sluzb- oziroma
storitev splosnega gospodarskega pomena je drugi odstavek 106. clena PDEU:3
»Podjetia, pooblastena za opravijange storitev splosiega gospodarskega pomena, oziroma podjetya,
ki imajo Znacay dobodkovnega mongpola, ravnajo po pravilib iz Pogodb, Zlasti po pravilih o konkurencs,
kolikor uporaba taksnib pravil pravio ali dejansko ne ovira izvajanja posebnib nalog, #i so jim dodeljene.
Razwoj trgovine ne sme biti prizadet v taksnem obsegu, ki bi bil v nasprotin g interesi Unije.«3

Nadaljnja pomembna dolocba PDEU na obravnavanem podrodju je 14. ¢len PDEU:
»Brez poseganja v Hen 4 Pogodbe o Evropski uniji in dene 93, 106 in 107 te pogodbe ter ob
upostevanju pologaja, ki ga imajo siugbe splosnega gospodarskega pomena v okviru skupnib
vrednot Unije, pa tudi njihove vioge pri pospesevanjn socialne in teritorialne kobegije, skrbijo Unija
in driave Clanice v mejah svojib pristojnosti na podrogiu uporabe Pogodb za to, da taksne siugbe
delujejo na podiagi natel in pogojev, 3lasti ekonomskib in finaninib, ki jim omogolajo izpolnjevanje
njthovibh nalog. Evropski parlament in Svet 3 uredbani, sprejetimi po rednem akonodajnem
postopkn, dolocita ta nacela in pogoje brez poseganja v pristojnosti driav Hanie, da v skladn s

Pogodbama zagotavijajo in financirajo take slube ter naroiajo njibove storitve.«3

3 Misljeni so splosni in posamicni pravni akti, skratka predpisi (hard law), odlo¢be in sodbe (case law) in mehko
pravo (soft law).

35 Misljena je vertikalna in hotizontalna delitev in ureditev pristojnosti.

3 Med drugim ga je treba razumeti v povezavi s prvim in tretjim odstavkom 106. ¢lena PDEU.

37 Prakti¢no enaka dolocba — s tem, da je bila namesto besede »Unija« uporabljena beseda »Skupnost« — je bila v
drugem odstavku 90. ¢lena Pogodbe o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti (PEGS).

38 Predhodnik te dolocbe je 16. ¢len Pogodbe o Evropski skupnosti (PES), uveden z Amsterdamsko pogodbo. Ker je bil 16.
¢len PES dokaj nedorecen in pomanjkljiv, ga je Lizbonska pogodba znatno spremenila. Glej Fercic¢ (2020), 95-99.
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V zvezi z navedenim je pomemben Protokol (st. 26) o storitvah splosnega pomena:

»Skupne vrednote Unije glede storitev splosnega gospodarskega pomena v smislu clena 14 Pogodbe
o delovanjn Evropske unije zajemajo lasti:

—  bistveno vlogo in Siroko polje proste presoje nacionalnib, regionalnib in lokalnibh organov pri
gagotavijanjn, narolanju in organiziranju storitey splosnega gospodarskega pomena, in sicer
Cim bolj v skladu s potrebami uporabnikov;

—  raznolikost storitev splosnega gospodarskega pomena ter raglike v potrebabh in Feljab
uporabnikov, ki labko izvirajo i3 raglicnib geografskih, socialnib ali kulturnib okolisting

—  visoko raven RaRovosts, varnosti in cenovne dostopnosti, enako obravnavo ter spodbujanje

Splosnega dostopa in pravic nporabnikov.

Dolocbe Pogodb nikakor ne vplivajo na pristojnost driav clanic, da zagotavijajo, naroiajo in

organizirajo negospodarske storitve splosnega pomena.«®

Ceprav ima omejen pomen, je zaradi preglednosti tukaj naveden $e 93. ¢clen PDEU:
»Pomodi so zdrugljive s Pogodbamay, le so potrebne za usklajevanje prometa ali ée so nadomestilo

za opravijanje dolocenib storitev, ki so del javne slube.«

PDEU se v ostalih doloc¢bah sicer ne nanasa neposredno na sluzbe- oziroma storitve
splosnega gospodarskega pomena, kar pa $e zdale¢ ne pomeni, da te niso relevantne.
To velja zlasti za doloc¢be o: konkurenci,® prostem pretoku blaga in storitev,*
okolju,® energiji,** prometu,* vseevropskih omrezjih,4% varstvu potro$nikov’ in

lastninskopravni ureditvi.*

3V okvir tega nadnacionalnega koncepta ve¢inoma zapadejo nase negospodarske javne sluzbe.
40 Zlasti cleni: 101, 102, 106, 107 in 108 PDEU.

# Cleni 28-37 PDEU.

2 Cleni 56-62 PDEU.

4 Cleni 191-193 PDEU.

4 Clen 194 PDEU.

% Cleni 90-100 PDEU.

46 Cleni 170-172 PDEU.

# Clen 169 PDEU.

4 Clen 345 PDEU.
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In konéno, med akte primarnega prava, ki urejajo obravnavane sluzbe oziroma storitve,
sodi tudi 36. clen LEUTP:

»Unija priznava in spostuje dostop do storitev splosnega gospodarskega pomena, ki je v skladn s
Pogodbama dolocen v nacionalnib zakonodajab in obicajib, s éimer pospesuje socialno in teritorialno

kobezijo Unije.«

3 Pravno-politicni razvoj sluzb in storitev sploSnega gospodarskega
pomena: od Rima do Lizbone in naprej

Pravno-politi¢ni razvoj sluzb- in storitev splosnega gospodarskega pomena dobro
ilustrira teza, ki jo je Mario Monti zapisal v svojem porocilu o enotnem trgu, (Monti
(2010), str. 68 in 73) tj., da je bila evropska razprava o vlogi javnih sluzb# znotraj
enotnega® trga ves Cas, zlasti pa od devetdesetih let,3! vir razburjenja (ali dobesedno
»a persistent irritant«). Glavni razlog vidim v okolis¢ini, da so se nadnacionalna
pravila razlagala na nacin, ki je sluzil gospodarskim ciljem, zlasti vzpostavitvi
skupnega oziroma notranjega trga, medtem ko so se sluzbe- oziroma storitve
splosnega gospodarskega pomena Stele zgolj kot stvar drzav ¢lanic, ki moti napore

za trzno integracijo.

Evropska gospodarska skupnost je bila dejansko usmerjena h gospodarskim ciljem,
zato je prej navedeno razumljivo. Vendar pa je ta enostranski®? razvoj integracije postal
vir nezadovoljstva, kar pottjuje tudi prej navedeno porocilo, v katerem je zapisano,
da je prislo do kopicenja nesorazmerij med gospodarsko in socialno komponento
(Monti (2010), str. 68 in 73). Nadaljnji razvoj notranjega trga je tako odvisen od nujne
uskladitve teh nesorazmerij, kar se na obravnavanem podro¢ju med drugim kaze v
bistveno spremenjenem odnosu do sluzb- oziroma storitev splosnega gospodarskega
pomena in njihovi »novik vlogi. Pod vplivom spremenjenega primarnega pravnega
okvira so te postale pomemben gradnik integracije in orodje za uresni¢evanje skupnih

vrednot in ciljev.5

# Dejansko so misljene sluzbe- in storitve splosnega gospodarskega pomena.

50 Dejansko je misljen notranji trg v smislu PEU in PDEU.

51 Gre za ¢as, ko se je v obcutljivih gospodarskih sektorjih zacel proces liberalizacije, kar je pomenilo, da se je tudi v
teh sektorjih, ki so bili tradicionalno »v rokah« drzav ¢lanic in le $ibko izpostavljeni vplivu nadnacionalnega prava
(ker se je to v zgodnjem obdobju uporabljalo zlasti za manj obcutljive sektorje), zacelo intenzivno uvajati trzne
mehanizme, vkljuéno s konkurenco, ki ima pretezno gospodarski naboj.

52 Res je sicer, da je s spremembami primarnega pravnega okvira postopno prihajalo do upostevanja socialnih in
drugih negospodarskih ciljev, vendar je bila to¢ka preloma sele Lizbonska pogodba.

33 Poleg potreb v infrastrukturnih sektorjih so zdaj bolj upostevani tudi socialni sektorji in lokalna raven.
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Jedro pravne ureditve sluzb- oziroma storitev splosnega gospodarskega pomena je Se
naprej drugi odstavek 106. ¢lena PDEU, vendar ga ni primerno razlagati v izolaciji,
temve¢ v interakeiji z drugimi relevantnimi pravili,>* z upostevanjem novega konteksta.

Nanj je na primer opozoril generalni pravobranilec Mengozzi, Sodisce pa mu je sledilo.>

Sodisce je sicer ze prej nekoliko prilagajalo razlago drugega odstavka 1006. ¢lena PDEU,
zlasti pa po zacetku liberalizacije nekaterih gospodarskih infrastrukturnih sektotjev,
da bi omililo narascajoce pritiske s strani konkurenc¢nih in nasploh gospodarskih pravil,
s ¢emer je signaliziralo, da trzna konkurenca na notranjem trgu ni namen sama sebi.
Na ta nacin je okrepilo polozaj sluzb- oziroma storitev splosnega gospodarskega

pomena,>® vendar ne do ravni, kot se je to zgodilo z Lizbonsko pogodbo.

Slednja je odgovornost za uc¢inkovito zagotavljanje obravnavanih sluzb oziroma stotitev
(tako, da so te sposobne izpolnjevati svoje naloge), pripisala tudi Evropski uniji.>
V tem pogledu lahko govorimo o skupni odgovornosti Evropske unije in drzav,
kar vkljucuje aktivno in pasivno ravnanje, res pa je, da vloga ene ni enaka drugim.
Na obravnavanem podrocju je operativna funkcija $e zmeraj v domeni drzav,
medtem ko je Evropska unija osredotocena na dolocanje prepovedanih ravnanj.
Vendar, kot Ze receno, je Evropska unija tukaj sprejela tudi nekaj zapovednih pravil,
vezanih zlasti na univerzalne storitve, ni pa izkljuceno, da jih scasoma ne bo se vec,

saj drugi stavek 14. ¢lena PDEU to omogoca.

Navedeno torej kaze, kako so sluzbe- in storitve splosnega gospodarskega pomena od
nebodigatreba prisle do statusa temeljnega gradnika evropskega socialnega modela in
orodja za doseganje skupnih vrednot in ciljev. Glede na 14. ¢len PDEU ne preseneca,
da je Sodisce izmed vseh vrednot in ciljev kot protiutez vzpostavitvi notranjega trga

uporabilo prav teritorialno (in socialno) kohezijo.®

54 Misljeni so zlasti 2. in 3. ¢len PEU, 14. ¢len PDEU, Protokol (st. 26) o storitvah splosnega pomena in 36. clen
LEUTP.

55 Glej zadevo C-121/15, ANODE, ECLI:EU:C:2016:637 (in mnenje ECLLI:EU:C:2016:248).

36 Glej npr. zadevo C-320/91, Cotbeau, ECLIEU:C:1993: 198.

57 Odgovornost drzav pa nikoli bi bila sporna, saj so drzave redno intetvenitale v primeru trznih napak oziroma ko
trg sam po sebi ni bil sposoben (ali ne dovolj) uresniciti legitimnih javnih politi¢nih ciljev. Trzna intervencija je bila
zmeraj pod drobnogledom, da ne bi pri tem prihajalo do oblastnih napak. Slednje so se redno presojale glede na
aktivnosti drzav ¢lanic, danes pa lahko tukaj zaznamo spremembo, saj je o oblastni napaki v smishu pasivnosti drzave
mogoce govoriti tudi v kontekstu nadnacionalnega prava. Povedano drugace, do oblastne napake lahko pride tudi v
primeru, ko drzava ne ukrepa, pa bi morala. To je lepo vidno pri univerzalnih storitvah, ko njihovo (minimalno)
vsebino dolo¢i Evropska unija.

38 Glej zadevo C-121/15, ANODE, ECLL:EU:C:2016:637
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Konkurencen notranji trg je Se naprej primarno orodje za ucinkovito izvajanje sluzb-
oziroma storitev splosnega gospodarskega pomena, vendar z ustrezno oblastno korekcijo,
tako da se omogoci uc¢inkovito izpolnjevanje posebnih ciljev in pripadajocih nalog,

kar je ali mora biti po Lizbonski pogodbi v interesu Evropske unije in drzav ¢lanic.
4 Sklep

Glede na ugotovitve v predhodnih poglavjih je mozno potrditi uvodoma

izpostavljeno hipotezo.

Vzajemno delovanje prava in javne politike na opazovanem podrodju je dejansko
vodilo do znatno spremenjene vloge Evropske unije, in sicer od manjse k vedji,

od zaviralne k pospesevalni in od pasivne tudi k aktivni vlogi.

Sluzbe- oziroma storitve splosnega gospodarskega pomena so po Lizbonski pogodbi
postale temeljni gradnik evropskega socialnega modela in orodje za uresnicevanje
skupnih vrednot in ciljev, primarno sicer tistih z negospodarskim predznakom,
kot je na primer teritorialna in socialna kohezija, vendar je iz nekaterih dokumentov
Evropske komisije mogoce razbrati zavedanje, da v bistvu ne rusijo notranjega trga,

temvec ga gradijo.®

Menim, da je opisani razvoj korak(anje) v pravo smer tudi z vidika preprecevanja ali
vsaj blazenja revscine, saj so gospodarske javne sluzbe organizirane na podrocjih,*!
ki so dandanes bistvene za socialno vkljucenost in nasploh za normalno Zivljenje v druzbi
ter za ¢lovekovo zivljenje, zdravje in dostojanstvo. Na teh podrocjih trg sam po sebi,
tj. brez ustreznega oblastnega poseganja, v veliko primerih ne bi omogocal fizi¢ne ali
cenovne dostopnosti nujnih dobrin ali zelene kakovosti. To se financira na vec nacinov,
pri cemer prevladujeta klasi¢no javno (so)financiranje in pre¢no subvencioniranje,
kar v obeh primerih, sicer na razlicen nacin, predpostavlja t. i. solidarnosten pristop.62

S tem pa pravzaprav ze pridemo do jedra operacionalizacije socialne drzave, tj.

3 Tradicionalna interesna razmejitev, po kateri je Evropska unija v zvezi z obravnavanimi sluzbami- oziroma
storitvami skrbela zgolj za gospodarske interese, vezane na vzpostavitev notranjega trga, medtem ko so drzave
clanice skrbele le za socialne oziroma negospodarske interese, je obsoletna.

80 Ze v t. i. Zeleni knjigi o stotitvah splosnega pomena (COM/2003/0270 final) je na primer zapisano, da imajo te
sluzbe- oziroma storitve velik pomen za gospodarstvo in nasploh za proizvodnjo in distribucijo drugega blaga in
storitev, za konkurenénost, kohezijo in za ptivabljanje vlaganj.

1 Npr. v zvezi s pitno vodo, odpadki, energijo, komunikacijami, prevozom, varstvom okolja itd.

92V prvem primetu je financer del davkoplacevalcev, ne glede na to, ali so uporabniki zadevne dobrine, v drugem
primeru pa pomaga del uporabnikov zadevne dobrine.
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obvezna oziroma institucionalizirana solidarnost med (dolocenimi) ¢lani(cami) druzbe.
Socialna drzava naj sicer spodbuja prostovoljno solidarnost v obliki dobrodelnosti,
vendar naj se ne zanasa zgolj nanjo, temvec¢ naj vzpostavi predvidljiv in pravicen
pravno organizirani sistem druzbene solidarnosti, v okvir katerega sodijo tudi javne sluzbe,
ki so eden izmed njegovih bistvenih podsistemov.

Opombe

Ta clanek je rezultat raziskave, opravljene v okviru Jean Monnet Chair of Energy Law and Policy:
market regulation, competition and climate, sofinanciran s strani Evropske unije (Erasmus+, EACEA).
Nekateri deli besedila so mestoma prevzeti iz monografije avtotja, tj. Ferci¢ (2020), ki jo je prav tako
pripravil v okviru prej omenjenega projekta.

Avtor se zahvaljuje urednici dr. Etelki- Korpi¢ Horvat za prijazno povabilo k pisanju tega prispevka in
za dragoceno izmenjavo mnenj.
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1 Uvod

Revscina ni nov druzbeni pojav. Zgodovina kaze, da jo lahko pogojujejo dejavniki
strukturalne, kulturne, etni¢ne, regionalne, globalne narave. Razlogi zanjo so torej
razli¢ni, zato so v borbi zoper ta multidimenzionalni druzbeni pojav potrebne
razlicne politike in ukrepi npr. ekonomske, socialne, pravne narave. Ukrepi se ne
razlikujejo le glede na strokovna podrocja, v okviru katerih so sprejeti, temve¢ na
primer tudi od tega, kako opredeljujemo pojav revséine in njene posledice, od
najpogostejsih razlogov zanjo ali od trenutnih okoli$¢in, v katerih izbiramo ukrepe,
za katere ocenjujemo, da se bomo z njimi najbolj uc¢inkovito varovali pred revscino

in v konéni fazi omogocili, da vkljuc¢enost nadomesti izkljucenost .

Ce umestimo tematiko, ki je predmet obravnave, v pravne okvire, je poleg domace
pravne ureditve nujno upostevati tudi mednarodno pravno ureditev. V prispevku
zelim pozornost vseh, ki so vkljuceni v boj zoper revicino in socialno izkljucenost,
usmeriti na Evropsko socialno listino (spremenjeno) (MESL; v nadaljevanju tudi
Listina)!, ki jo nekateri imenujejo kar Socialna Ustava Evrope. Morda se nekateri niti
ne zavedajo, da mnogokrat konkretni ukrepi , sprejeti v okviru prizadevanj za
odpravo revicine, slonijo na uresnic¢evanju socialnih pravic, ki so jih drzave clanice

Sveta Evrope priznale s to mednarodno pogodbo.

Za naSe obravnavanje je posebej pomembno dejstvo, da je bila leta 1996 z Evropsko
socialno listino(spremenjeno) pravica do varstva pred rev$¢ino in socialno
izkljucenostjo uvrs¢ena med mednarodno priznane socialne pravice. Izvorna
Evropska socialna listina iz leta 1961 (v nadaljevanju: ESL) je sicer Ze dolocala vrsto
pravic, ki so bile usmerjene v to, da se revsc¢ina izkorenini, z MESL pa je bila med
dodatno priznane pravice uvrscena tudi samostojna pravica do varstva pred revs¢ino
in socialno izkljuc¢enostjo (30. ¢len). Pomembno je, da je 30. ¢len MESL z ureditvijo
pravice do varstva pred revséino in socialno izkljucenostjo spremenil razumevanje
revscine in izkljucenosti kot njene posledice v konceptualnem smislu, in poudaril
usklajen pristop pri izbiri in uporabi ukrepov, s katerimi naj bi premagovali

multidimenzionalne probleme, ki jih prinasa s seboj revscina.

! Slovenija jo je ratificirala 7. maja 1999. V skladu z ratifikacijo jo zavezuje tudi 30. ¢len, ki dolo¢a pravico do varstva
pred revscino in socialno izklju¢enostjo.

Zakon o razglasitvi zakona o ratifikaciji Evropske socialne listine (spremenjene), Ur. 1. RS, §t. 24/1999 Mednarodne
pogodbe, §t. 7/1999.
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2 Splosno o vsebini 30. ¢lena in smotrih ureditve pravice do varstva pred
rev§cino in socialno izkljuCenostjo

30. ¢len MESL doloca:

»Da bi zagotovile ucinkovito uresni¢evanje pravice do varstva pred revséino in

socialno izkljuéenostjo, se pogodbenice zavezujejo, da:

a. s celovitim in usklajenim pristopom sprejmejo ukrepe, s katerimi
spodbujajo ucinkovit dostop predvsem do zaposlitve, nastanitve,
usposabljanja, izobrazbe, kulture in socialne ter zdravstvene pomoci
osebam in njithovim druzinam, ki zivijo ali so v nevarnosti, da bi Zivele
socialno izkljucene ali v revscini;

b. ponovno proucijo te ukrepe z namenom, da bi jih po potrebi prilagodile.«

Avtorji MESL so v »obrazlozitvah« zgornjega ¢lena poudarili?, da je njegov temeljni
in izrecni cilj, da drzave pogodbenice s celovitim in koordiniranim pristopom
odpravijo revscino in socialno izklju¢enost. V ta namen sprejete ukrepe, usmerjene
na podrodja, ki v Listini niso navedeni iz¢rpno, morajo pogodbenice preverjati in jih
prilagajati trenutnim okolis¢inam. Dolocbe tega ¢lena predvidevajo moznost in
hkrati dolznost dopolnjevanja in spreminjanja ukrepov, ¢e je to glede na trenutno
situacijo potrebno. To pomeni, da konkretna dolo¢ba Listine predvideva dinami¢ni

pristop v njeni implementaciji.

Dolo¢be 30. clena MESL ne vsebujejo definicij pojmov »rev§éina« in »socialna
izklju¢enost«. Iz Obrazlozitev Listine pa je mogoce povzeti, da se pojem «revs¢ina«
nanasa na osebe v razlicnih situacijah: na tiste, ki so se znasli v hudi revscini,
pripadnike skupin, ki so revscini podvrzeni skozi ve¢ generacij, pa tudi tiste, pri
katerih se zacasno pojavlja riziko revicine. Pojem »socialna izklju¢enost« pa se
nanasa na posameznike, ki znajdejo v situaciji ekstremne revscine zaradi nakopicenih
prikrajSanj, na tiste, ki se znajdejo v ponizujocih situacijah, so socialno izkljuceni ali
so ze dolgo brez pravice do dajatev v sistemu socialne varnosti. Socialna izklju¢enost
prizadene ali utegne prizadeti tudi osebe, ki niso revne, pa iz razli¢nih razlogov (npr.

dolgotrajna bolezen, razpad njihovih druzin, nasilje, odpust iz zapora, obnasanje, ki

2 Povzeto po: European Social Charter(trevised ) — Explanatary Report:
www.wortldlii.org/int/other/COETSER /1996/1996/4.html
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je na primer rezultat alkoholizma ali odvisnosti od drog in podobno) nimajo dostopa

do dolocenih pravic ali storitev.

Dolo¢be o pravici do varstva pred rev§cino in socialno izkljuc¢enostjo ne vsebujejo
izrecnega jamstva glede minimalnih sredstev. Razlog za to je najti v 13. ¢lenu MESL,
ki se nanasa na ucinkovito uresnicevanje pravice do socialne in zdravstvene pomoci
in je po svojem bistvu delno lahko namenjen ciljem, ki jih zasledujemo s pravico iz

30. clena.

Glede ukrepov, ki so jih pogodbenice dolzne sprejemati na podlagi 30. clena,
obrazlozitve Listine poudarjajo, da ni nujno, da bi se nanagali le na denarna sredstva
oziroma dajatve. Poleg tega se nanasajo tako na osebe, ki zivijo v izkljucenosti kot
tiste, ki so v nevarnosti, da se bodo znasli v tak§nem polozaju. Doloc¢be tega clena
naj bi razumeli v smislu, da drzave pogodbenice spodbuja, da usmerijo denarne

dajatve na tiste, ki si ne morejo pomagati svojimi lastnimi sredstvi.

Glede na to, da je odstavek b) 30. ¢lena po svoji vsebini zelo splosen in v celoti
prepusca drzavam pogodbenicam, da dolocijo, kako naj bo glede na razmere v drzavi
organizirano spremljanje oziroma nadzor nad izvajanja ukrepov, je koristna
usmeritev, ki jo najdemo v Obrazlozitvah Listine, da lahko k ucinkovitosti dolo¢be
tega odstavka prispevajo posvetovanja s socialnimi partnerji in razli¢nimi drugimi
organizacijami, vklju¢no z organizacijami, ki zastopajo osebe, ki zivijo v revséini ali

socialni izkljuéenosti.

3 Razli¢ni pristopi v borbi zoper revscino in socialno izklju€enost po
Evropski socialni listini iz leta 1961 in MESL iz leta 1996

MESL vsebuje dolocbe o dveh pravicah, ki obravnavata revscino in socialno
izkljucenost. Gre za 13. in 30. ¢len Listine. Pravica do socialne in zdravstvene
pomoci (13. ¢clen) je bila kot temeljna socialna pravica priznana z izvorno Evropsko
socialno listino iz leta 1961, pravica do varstva pred revicino in socialno
izklju¢enostjo (30. ¢len) pa je bila v Listino vkljucena leta 1996. Glede na cilje se

ureditev obeh pravic razlikuje.
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Pravica do socialne in zdravstvene pomoci je bila pretezno usklajena z normami o
socialni pomoci kot skrajnem sredstvu, potrebnem v primeru, ko se ugotovi, da je
pomoc glede na dohodek in premozenje posameznika in druzine dejansko potrebna
in so jih v obdobju po drugi svetovni vojni poznali v zahodni Evropi. Z njo so Zeleli
vsakomur zagotoviti moznost dohodka iznad praga revscine. Visina dohodka naj bi
pomenila minimalna sredstva za prezivetje (po naravi pasivnha pomoc). Nekateri
(Mikkola, 2010, str. 592) poudarjajo, da so doloc¢be 13. ¢lena sicer namenjene
preprecevanju posledic revscine?, vendar pa ne nakazujejo osnovnih razlogov zanjo,

so bolj kratkoroc¢ne narave in niso osredotocene na njeno izkoreninjenje.

30. clen je bolj daljnosezen. Uresnic¢evanje pravice do varstva pred revscino in
socialno izkljuCenostjo je usmerjeno v obnovitev delovne zmoznosti in
samozadostnosti (Mikkola, 2010, str. 590-591). Ureditev zahteva usklajene ciljno
usmerjene ukrepe, vsebinske in postopkovne narave, namenjene resevanju
vsakodnevnih problemov tako posameznikov kot druzin. Odpraviti je treba vse
ekonomske, socialne ali kulturne ovire, ki posameznikom ali druzinam preprecujejo
samozadostnost z namenom, da se, dolgoro¢no gledano, vsakdo vkljuéi v t. i
»mainstream druzbo«. Bistveno pri tem je, da jim je zagotovljen dostop do vrste
socialnih pravic, ki jih je sprva vsebovala Evropska socialna listina iz 1961, njihov
nabor pa dopolnila MESL iz leta 1996. MESL v 30. ¢lenu predvideva ukrepe, s
katerimi pogodbenice »spodbujajo ucinkovit dostop predvsem do zaposlitve,
nastanitve, usposabljanja, izobrazbe, kulture in socialne ter zdravstvene pomoci
posameznikom in njihovim druzinskim ¢lanomg, ki Zivijo ali so v nevarnosti, da bi
ziveli v rev$cini ali socialni izklju¢enosti. Obravnavani ¢len izrecno ne omenja pravic,
tudi ne doloc¢a novih pravic, z neizérpnim navajanjem podrocij, na katerih naj bi
ukrepe zlasti sprejemali, pa je mogoce razbrati, da besedilo zahteva usklajeno
uporabo vrste drugih, v Listini priznanih pravic. S takim pristopom, ki potrjuje
pomen clovekovih pravic, EOSP poudarja tesno povezavo med ucinkovitostjo

pravice, priznane v 30. ¢lenu in uresnicevanjem drugih pravic iz Listine.*

3 Posledice revicine je mogoce preprecevati na podlagi evalvacij, pri katerih uporabljamo metode socialnega dela
(strokovna mnenja, svetovanje) v skladu s 14. ¢lenom Listine in na podlagi preizkusa ali nekdo pomo¢ dejansko
potrebuje, preverjamo dohodek in premozenje posameznika in druzine (meanstest).

+Tak pristop pa nima za posledico, da bi ugotovljena krsitev ene ali ve¢ drugih pravic avtomati¢no pomenila krsitev
30. ¢lena.
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Ni moj namen natan¢no obravnavati vsebine dolocb relevantnih pravic, ki so (poleg
pravice iz 30. ¢lena) aktualne z vidika odpravljanja revscine in socialne izklju¢enosti
in omogocanja socialne vkljucenosti, ter njihove interpretacije s strani Evropskega
odbora za socialne pravice. V nadaljevanju je podan samo pregled dolocb o
posameznih pravicah, uporaba katerih lahko v konkretnih primerih prispeva k
uresnicitvi smotra pravice do varstva pred revscino in socialno izkljuc¢enostjo.

Pomembne so naslednje dolocbe:

1 dlen (pravica do dela); zlasti drugi odstavek( prepoved vseh oblik
diskriminacije pri zaposlovanju) in tretji odstavek (zagotovitev sluzb za
zaposlovanje);

— 4. clen (pravica do pravicnega placila); zlasti prvi odstavek (placilo mora
zagotoviti posameznikom in druzinam dostojen Zivljenjski standard; vsaj
60% mediane ekvivalentnega dohodka, ¢e je placa med 50% in 60% , mora
na podlagi informacije o zivljenjskih stroskih dokazati, da zadosca za
dostojni zivljenjski standard);

— 12 clen (pravica do socialne varnosti); zlasti prvi odstavek (visina dajatev
mora zagotavljati ohranitev zivljenjskega standarda, morajo biti v razumnem
razmerju do predhodnega dohodka, ne smejo pasti pod prag revscine, ki je
dolocen v visini 50% povprecne place);

— 13 ¢len (pravica do socialne in zdravstvene pomoci); prvi odstavek (
glavni kriterij za upravicenost do pomoci je individualna potreba;
posameznik si sam ali z dajatvami iz pravice do socialne varnosti ne more
zagotoviti zadostnih sredstev za kritje stroskov v primeru dolocenih rizikov;
minimalni dohodek, ki je potreben za vkljucenost, mora biti zagotovljen kot
iztozljivo individualno upravicenje);

— dolocbe razlicnih clenov s podrocja izobrazZevanja in usposabljanja, ki
predvidevajo vse od izobrazevanja in usposabljanja otrok in mladostnikov
(l.a odstavek 17. c¢lena), poklicnega usmerjanja, usposabljanja in
rehabilitacije zaradi zaposlovanja (Cetrti odstavek 4. ¢lena), usposabljanja
in prekvalificiranja odraslih delavcev (tretji odstavek 10. ¢lena, pa do
poklicnega usmerjanja in usposabljanja delavk in delavcev z druzinskimi
obveznostmi (1.a in b odstavek 27. ¢lena);

— 11 clen (pravica do varstva zdravja); drugi odstavek (svetovanje in

izobrazevanje v ¢asu Solanja za izboljsanje zdravja);
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14. clen (pravica do storitev socialnovarstvenih sluzb); prvi odstavek
(vsakomur, ki je brez osebnih sposobnosti in potrebnih sredstev, je treba
zagotoviti dostop do socialnih sluzb, katerih cilj je zagotovitev svetovanja
in dostopa do nujnega socialnega varstva ter sposobnosti, da postane
samozadosten in sposoben prilagajati se druzbenemu okolju);

15. clen (pravica invalidnih oseb do samostojnosti, vkljucevanja v
druzbo in sodelovanja v Zivijenju skupnosti); prvi in drugi odstavek
(nanasata se na vprasanji izobrazevanja, poklicnega usposabljanja in
zaposlovanja vseh invalidnih oseb ne glede na razlog in naravo invalidnosti
ter ne glede na starost)

16. clen (pravica druzine do socialnega, pravnega in ekonomskega
varstva); ( v praksi je v zvezi s socialnim varstvo poudarjena pravica do
dostojne nastanitve druzine, tudi ko pride do porusenja ali prisilne izselitve);
19. c¢len ( pravica zdomskih delavcev in njihovih druZin do varstva in
pomoci); tretji, enajsti in dvanajsti odstavek ( zagotovitev stotitev
emigracijskih in imigracijskih sluzb, zagotovitev pouka jezika drzave
sprejemnice in maternega jezika);

31 clen (pravica do nastanitve); drugi odstavek (poudarjena preventivna
dejavnost drzave, da ljudje iz ranljivih skupin ne bi postali brezdomci;
postopki za delozacije morajo biti urejeni tako, da v zadostni meri varujejo

pravice prizadetih posameznikov).

Kako uresnicevati 30. clen MESL?

Gre za vprasanje, kaj je potrebno storiti, da uresnicevanje po vsebini dokaj splosnih

dolocb o pravici do varstva pred revscéino in socialno izkljucenostjo ne bo ostalo na

ravni deklarativnosti in s tem neucinkovito. Velja splosno nacelo, da za kar najbol;

dosledno uresnicevanje obveznosti iz MESL ne zados¢a le poznavanje samega

besedila instrumenta. Vedno je treba upostevati tudi, kako besedilo interpretira

pristojni nadzorni organ, to je Evropski odbor za socialne pravice (EOSP, v

nadaljevanju tudi Odbor). V mislih imam njegovo prakso, pogosto imenovano tudi

»sodna praksa«.> EOSP je edini organ, ki je pti ocenjevanju, ali sta notranje pravo in

5 Vec o tem glej (Koncar, 2010; Koncar, 2015; Koncar, 2021; Kresal, 2020; Kresal, 2021).

Najpomembnesi sklepi, odlocitve in interpretativne izjave so zbrani v zbirki Digest of Decisions and Conclusions
of the European Committee of Social Rights:

https://rm.coe.int/digest-2018-pattsi-ii-iii-iv-en/1680939f80. Glede 30. ¢lena glej strani 221-224.
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praksa drzave pogodbenice v skladu z Listino, pristojen s pravnega vidika s Sklepi
(Conclusions) ocenjevati nacionalna porocila ali v obliki Odlo¢itev (Decisions)
odlocati o morebitnih keditvah Listine v postopkih kolektivnih pritozb. Odbor
sprejema tudi Interpretativne izjave (Statements of Interpretation), v katerih
pojasnjuje smotre in vsebino dolocb ter konkretizira in natancneje opredeljyje,
katere obveznosti morajo izpolnjevati pogodbenice, da bo mogoce steti, da ravnajo
v skladu z Listino. Odbor pti tem uposteva, da se socialne pravice glede na svojo
naravo prilagajajo stopnji druzbenoekonomskega razvoja dolocene druzbe. Sledi
tudi razlagam, ki so jih glede konkretne pravice, urejene v drugih mednarodno
pravnih instrumentih, sprejeli relevantni nadzorni organi. Koristne usmeritve glede
uresnicevanja socialnih pravic lahko drzave povzamejo iz Izjav (Statements), ki jih

je Odbor sprejel v novejsem casu.6

V nadaljevanju se omejujem na izbrane pomembnejse razlage, ki jih je glede 30. ¢lena
Listine v sprejel EOSP bodisi v okviru postopka porocanja (redni nadzor) ali
postopka kolektivnih pritozb. Njihov pomen je v tem, da nam povedo, kako je treba
dejansko razumeti njegove dolocbe, saj vsaj nekatere, po vsebini dopolnjujejo Ze
omenjene obrazlozitve ¢lena. Kot kaze praksa glede MESL na splosno kot tudi glede
30. clena, odlocitve glede kolektivnih pritozb pogosto prispevajo k razvoju
interpretacije Listine, kar povezujemo s t. i. dinami¢nostjo z vidika interpretacije

socialnih pravic.

Ko je leta 2003 ocenjeval nacionalna porocCila o izvajanju 30. clena, je EOSP
poudaril tudi”:

— da so drzave clanice Sveta Evrope z uvrstitvijo novega 30. clena v

spremenjeno Evropsko socialno listino Zelele pokazati, da po njihovem

¢ Glej npr.: European Committee of Social Rights Statement on COVID-19 and social rights, 24 March 2021, v
kateri je EOSP drzave pogodbenice, civilno druzbo vkljuéno s socialnimi pattnerji in druge deleznike opozoril na
nekatere socialne pravice, ki so $e posebej aktualne v ¢asu pandemije covid-19. V zvezi z obveznostjo uresni¢evanja
celovitega in usklajenega pristopa v prizadevanjih za odpravo revééine in socialne izkljucenosti je poudaril, da mora
biti tak pristop sestavljen iz analiticnega okvira, nabora prioritet in ustreznih ukrepov za odpravo ovir za dostop do
zaposlitve, nastanitve, usposabljanja izobrazbe, kulture, socialne in zdravstvene pomodi itd. Vezan mora biti in
dosledno prilagojen javnim politikam. Vse politike morajo biti usmerjene v odpravljanje revicine in socialne
izklju¢enosti ter presegati pristop, po katerem naj bi bile le sektorsko naravnane ali namenjene le doloceni ciljni
skupini.

Glede zagotavljanja ustreznih sredstev za sprejete ukrepe je odbor nakazal moznost, da bodo nekaj ¢asa potrebna
povecana sredstva.

"Primeroma navedena pojasnila so povzeta iz: Council of Europe, Conclusions 2003, Vol. 1, France in Conclusions
2003, Vol. 2, Slovenia.
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zivljenje v revséini in socialni izklju¢enosti pomeni ktsitev clovekovega
dostojanstva,

— da mora celovit in usklajen pristop k uresni¢evanja pravice do varstva pred
revscino in socialno izkljucenostjo vsebovati analiti¢en okvir, nabor prioritet
in ustrezne preventivne ukrepe in ukrepe za odpravo ovir glede dostopa do
temeljnih socialnih pravic, kot tudi nadzorne mehanizme, ki vkljucujejo vse
relevantne dejavnike, tudi civilno druzbo in posameznike, ki Zivijo v revséini
in socialni izkljucenosti; tak pristop mora na konsistenten nacin povezovati
razlicne politike in se ne sme omejevati na izklju¢no sektorski pristop ali le
na nekatere ciljne skupine oseb,

— da glede na multidimenzionalnost pojava revscine in socialne izklju¢enosti
Listina ne naSteva izérpno podrocij (zaposlovanje, nastanitve itd.), na
katerih je treba zagotavljati dostop do temeljnih socialnih pravic , saj se z
druzbenoekonomskim razvojem pojavljajo nova podrocja in razlogi za
pojav revscine in socialne izklju¢enosti, na katerih je potrebno intervenirati,

— da morajo ukrepi po svoji vsebini in koli¢ini ustrezati naravi in obsegu

revscine in socialne izkljucenosti v zadevni drzavi.

Glede na svoje staliS¢e, da so ustrezna denarna sredstva bistvena za to, da ljudje
postanejo samozadostni, EOSP izpolnjevanje obveznosti iz 30. ¢lena v veliki meri
presoja glede na to, koliko teh sredstev drzava, poleg drugih ukrepov, namenja borbi
zoper revs¢ino in socialno izkljucenost. Ko je tako iz nacionalnega porocila
Slovenije, ki je bilo podlaga za Sklepe iz leta 2005, EOSP ugotovil, da v drzavnem
proracunu ni izrecne postavke, ki bi bila namenjena strategiji socialnega vkljuc¢evanja,
ta naj bi se namre¢ izvajala na podlagi razlicnih drugih proracunskih postavk, je
opozoril, da so primerna denarna sredstva eden od glavnih elementov celovite
strategije odpravljanja revicine in socialne izkljucenosti. Zato 30. ¢len zahteva, da so

denarna sredstva razporejena tako, da bodo cilji strategije lahko uresniceni.®

Po razlagah EOSP 30. ¢len zahteva, da pogodbenice posej pazijo na ucinkovitost
sprejetih politik, ukrepov in dejanj, za katere so se zavezali. To pa tudi pomeni, da
uresnicevanje pravice do varstva pred revscino in socialno izkljucenostjo ni omejeno
le na sprejem ukrepov, s katerimi krepimo dostop do socialnih pravic. Pogodbenice

morajo zagotavljati tudi spremljanje in nadzor nad izvajanjem teh ukrepov ter

8Council of Europe: European Committee of Social Rights,- Conclusions 2005, Vol. 2. Norway.
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njihovo uveljavljanja, izboljsevanje postopkov in upravljanja sistema dajatev in
storitev, boljse obvesc¢anje o socialnih pravicah, odpravljanje psiholoskih in socio-
kulturnih ovir pri dostopu do pravic in ce je potrebno, posebej dolocati ciljne
skupine ranljivih ljudi.”

Pri natan¢nejSem ocenjevanju ucinkovitosti politik, ukrepov in dejanj, sprejetih s
strani  drzav  pogodbenic, uposteva EOSP nabor indikatorjev. Eden
najpomembnejsih med njimi je visina sredstev (vkljuéno z njenim morebitnim
povecanjem), ki je bila namenjena realizaciji ciljev iz strategije.l? Odbor se pri tem
opira na stalisce, da so ustrezna sredstva bistveni element, s pomo¢jo katerega ljudje

postanejo samozadostni.!!

Primer, kako EOSP s svojimi interpretacijami prispeva k t. i. dinamicnosti vsaj
nekaterih pravic, vkljuc¢enih v MESL, ilustrira Interpretativna izjava, ki jo je sprejel
k 30. ¢lenu v Sklepih leta 201312 Poudaril je, da socialno izkljuc¢enost pomenijo tudi
ovire za vkljucenost in participacijo drzavljanov. Glede na to nacelno stalice je v svoji
Izjavi o covid-19 in socialnih pravicah poudaril, da hitra digitalizacija socialnih in
drugih sluzb v obdobju pandemije lahko poveca socialno izkljuéenost tistih, ki zivijo
v revscini in nimajo opreme, sirokopasovnih povezav in digitalnih ves¢in. Ljudem v
socialnih tezavah je sicer priznana pravica do storitev socialnovarstvenih sluzb (14.
clen), ki vkljucuje tudi svetovanje, vendar je v praksi opravljanje svetovalne
dejavnosti odvisno od osebnih stikov. V primerih, ko dajemo digitalnemu nudenju
omenjene storitve prednost ali je zaradi dolocenih okoliscin to postalo nujno, morajo
po mnenju EOSP drzave pogodbenice zagotoviti, da imajo uporabniki storitev

socialnih sluzb dejanski dostop do potrebne tehnologije.

MESL vsebuje vrsto pravic, ki jih lahko uporabimo kot ukrepe za resevanje
primerov, ko se polozaj posameznikov nenadoma poslabsa in potrebujejo pomoc.
30. ¢len ne predvideva nekih novih pravic. Zahteva ¢im bolj usklajeno in konkretnim
okolis¢inam prilagojeno uresni¢evanje pravic, ki izhajajo iz ze omenjenih clenov.

EOSP presoja izpolnjevanje obveznosti iz 30. ¢lena na osnovi ocene, kako drzava

Council of Euriope: European Committee of Social Rights - Conclusions 2005, Vol.2. Norway in Conclusions,
2005, Vol.2, Slovenia.

"FEuropean Committee of Social Rights, Statement of Interpretation of Article 30 - Conclusions 2005.

European Committee of Social Rights, Statement of Interpretation of Article 30 - Conclusions 2003.

12 European Committee of Social Rights, Statement of Interpretation of Article 30 - Conclusions 2013; Glej tudi :
European Committee of Social Rights Statement on COVID-1 and social rights, 24 March 2021.
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pogodbenica izpolnjuje obveznosti v zvezi s pravicami zlasti s podrocja
zaposlovanja, nastanitve, usposabljanja, izobrazevanja, kulturnega udejstvovanja ter
socialne in zdravstvene pomoci. Tak pristop je Se posebej viden v primeru
kolektivnih pritoZb'3. V nobeni od doslej vlozenih pritozb pritozniki niso zatrjevali
krsitev izkljucno le 30. ¢lena, temvec krsitev npr. 12, 13., 16., 17., 19. ali 31. clena
(vseh skupaj ali nekaterih izmed nastetih) skupaj s 30. ¢lenom. EOSP je tako npr.
opozoril, da lahko revsc¢ina, opredeljena kot prikrajsanje zaradi pomanjkanja
stedstev, nastopi, kadar drzave pogodbenice ne izpolnjujejo svoje obveznosti
zagotavljanja dostopa do zdravstvenega varstva in zdravstveni sistem ni dostopen
celotni populaciji.’* Revscina lahko nastopi med drugim tudi, ¢e ni sprejet usklajen
pristop k spodbujanju ucinkovitega dostopa do nastanitve oseb, ki Zivijo ali utegnejo

ziveti v socialni izkljucenosti. !>

Iz razpolozljive liste kolektivnih pritozb lahko povzamemo, da se kolektivne
pritozbe, v katerih pritozniki uveljavljajo poleg drugih tudi krsitev 30. ¢lena, pogosto

nanasajo na polozaj Romov, brezdomcev, osebe brez dela, nezakonite migrante.!
5 Sklepno
Menim, da je v zvezi z zgornjo obravnavo 30. ¢lena MESL vredno povzeti:

1. Z MESL je bila pravica do varstva pred revséino in socialno izklju¢enostjo
dvignjena na raven mednarodno priznane temeljne socialne pravice. Pri tem
je treba vedeti, da je MESL mednarodna pogodba, kar pomeni, da so drzave
pogodbenice dolzne ucinkovito izpolnjevati obveznosti, ki iz te pogodbe
izhajajo, in da uresnicevanje Listine ne sme biti odvisno od politicne volje
posameznih deleznikov znotraj drzave. Z uresniCevanjem obveznosti iz
Listine drzava hkrati udejanja svojo v Ustavi RS opredeljeno naravo, to je

naravo socialne drzave.

13 Do konca leta 2021 so bile vlozene 202 kolektivne pritozbe. Meritorne odlocitve e niso bile sprejete v 38 primerih.
14 DCI v. Belgium, Complaint No. 69/2011.

15 International Movement ATD Fourth World v. France, Complaint No. 33/2006.

16 Glej npr.: Centre européen pour les droits des Roms (CEDR) ¢. Belgique,Réclamation no. 195/2020; European
Federation of National Organizations working with the Homeless(FEANTSA) v. The Netherlands,Complaint No.
86/2012; Comité européen d'action spécialisée pour I'Enfant et la Famille dans leur milieu de vie (EUROCEF) v.
France, Réclamation No. 82/2012; European Roma Rights Centre(ERRC) v. Portugal, Complaint No. 61/2010;
COHRE v. Italy, Complaint No. 58/2009; ERRC v. France, Complaint No. 51/2008;International Movement ATD
Fourth Worl v. France, Complaint 33/2006.
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2. Pravica do varstva pred revséino in socialno izkljucenostjo je sedaj
opredeljena kot samostojna socialna pravica, ki se nanasa tako na revséino kot tudi
socialno igkljucenost posameznika. Dejstvo, da je poleg revicine upostevana
tudi socialna izkljucenost, je zelo pomembno. Na eni strani je tako
nakazano, da moramo upostevati, da zaradi revscine socialne vezi lahko
slabijo ali so celo popolnoma prekinjene, po drugi strani pa lahko socialna
izkljucenost vodi v revscino. Poleg tega zivljenje kaze, da so lahko razlogi,
posledice in pojavnost revséine in socialne izkljucenosti zelo podobni.

Da bi dosegli dolgoroc¢nejsi cilj, to je socialno vkljucenost, je treba najprej
omejiti oziroma izkoreniniti rev§¢ino in socialno izkljucenost.

3.V 30. clenu ni opredeljena nobena nova (materialna) pravica. Kar je zabteva
tega dlena, je usklajeno in kar najbolj optimalno uresnicevanje pravie, ki izbajajo i3
nekaterih drugih tenov Listine. Podrocja, na katerih naj bi sprejemali ukrepe za
spodbujanje dostopa do relevantnih pravic in se borili proti revicini in
socialni izkljucenosti, navedena v prvem odstavku 30. ¢lena, lahko drzave
pogodbenice seveda dopolnjujejo Se z drugimi. Izbira bo seveda odvisna od
ugotovljenih potreb prizadetih posameznikov po pomoci. Usklajevanje
ukrepoy pa je namenjeno resevanju multidimenzionalnih problemov, ki jih
prinasata s seboj revscina in socialna izkljucenost.

4. Pomemben vsebinski vidik ureditve pravice do varstva pred revicino in
socialno izkljuc¢enostjo je, da to varstvo ni omejeno le na sprejemanje politik
in ukrepov s strani drzave pa tudi drugih deleznikov, s katerimi krepimo
dostop do razliénih socialnih pravic. Pomemben del tega varstva je, da
drzave pogodbenice zagotavljajo spremljanje in nadzor nad ucinkovitostjo
izvajanja sprejetih politik in ukrepov, kot tudi njihovo prilaganje potrebam
ljudi po pomoci. Pri ugotavljanju ucinkovitosti naj bi kot enega
najpomembnejsih indikatorjev upostevali tudi visino sredstev, ki so bila

namenjena uresnicevanju predvidenih ciljev.
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Sinopsis Revscina in socialna izkljucenost sta tesno povezani z
uresni¢evanjem ustavnih dolocb, ki se nanasajo na clovekove
pravice in temeljne svoboséine. Cim veé je njihovih kesitev, tem
vedja so tveganja za nastajanje revscéine in socialne izklju¢enosti.
Zato je pomembna pozitivna obveznost drzave, da ustvarja
pogoje za uresnicevanje in varstvo clovekovih pravic in temeljnih
svobosc¢in. 'V prispevku je obravnavana nacionalna in
mednarodna normativna ureditev nekaterih clovekovih pravic in
temeljnih svobosc¢in, ki pomembno vplivajo na pravico do
varstva pred rev$cino in socialno izkljucenostjo. Obravnavane so
tudi ustavno sodne presoje Ustavnega sodisca Republike
Slovenije, ki s svojimi odlo¢itvami pomembno zapolnjuje
ustavne norme, ki dolocajo clovekove pravice in temeljne
svoboscine in s tem skrbi za njihovo varstvo. Iz statisticnih
podatkov izhaja, da kljub obsezni normativni ureditvi, ki se
nanasa na clovekove pravice in temeljne svoboscine, problem

revicine in socialne izkljucenosti obstaja.
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Abstract Poverty and social exclusion are closely connected with
the exercise of the constitutional provisions determining human
rights and fundamental freedoms. The more violations of human
rights and fundamental freedoms there are, the greater the risk
of poverty and social exclusion. Therefore, the state has an
important positive obligation to create conditions for the
exercise and protection of human rights and fundamental
freedoms. The article discusses national and international
normative regulations on selected human rights and fundamental
freedoms that importantly contribute to the right to protection
against poverty and social exclusion. Furthermore, it also
addresses decisions of the Constitutional Court of the Republic
of Slovenia that give substance to the constitutional provisions
determining human rights and fundamental freedoms and
thereby provide for their protection. It follows from statistical
data that, regardless of the extensive normative regulation, the

problem of poverty and social exclusion nevertheless exists.
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1 Uvod

V teoriji se pozitivnha obveznost drzave (angl. positive obligations) opredeljuje kot
pravica pozitivnega statusa oziroma pravica posameznika, zahtevati od drzave
dolo¢eno ravnanje za uresniCevanje clovekovih pravic; v nasprotju s pravico
negativnega statusa, da ima posameznik pravno zavarovano pravico, da ga drzava ne

ovira v njegovi svobodi (Alexy, 2002, str.165).

Pozitivhe obveznosti drZave so zapisane v 5. clenu Ustave RS (v nadaljevanju
Ustave). Ena izmed njih je tudi varstvo ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin.!
Oznacuje jo predvsem prvi stavek tega clena, ki doloca: »Drzava na svojem ozemlju

varuje ¢lovekove pravice in temeljne svobo$cine.«.

Pozitivna obveznost drzave (zakonodajne, izvrsilne in sodne veje oblasti) je, da
aktivno ravna in, v okviru javno finanénih zmoznosti zagotavlja in varuje ¢lovekove
pravice in temeljne svoboscine tako, da jih posameznik lahko uresnicuje. Ta
obveznost vkljucuje odgovornost drzave in njeno skrb za to, da njeni drzavljani in
prebivalci dostojno zivijo, da ne zivijo v revscini in socialni izkljucenosti. Ta cilj
drzava pomembno izpolnjuje z varstvom clovekovih pravic in temeljnih svoboscin
zapisanih v Ustavi vklju¢no v pravnem redu EU in v mednarodnih aktih, ki jih je

ratificirala Republika Slovenija.

Pomembno vlogo pri varstvu clovekovih pravic in temeljnih svobos¢in ima Ustavno
sodis¢e RS, ne samo zaradi statusa, ker je po 1. ¢lenu Zakona o ustavnem sodiscu (v
nadaljevanju ZUstS)? najvisje sodis¢e v drzavi za varstvo c¢lovekovih pravic in
temeljnih svoboscin in z ustavno sodnimi presojami zapolnjuje vsebine posameznih
clenov, temvec tudi zaradi instituta imenovanega #acin igvrsitve, ki ga to mnogokrat
uporablja v svojih presojah, sklicujo¢ se na 161. ¢len Ustave v povezavi s 43. clenom
ZUstS. Z nacinom izvrsitve Ustavno sodisce RS lahko nalozi zakonodajalcu, da v
dolo¢enem roku spremeni ali dopolni zakon, da bo ustavno skladen, v vmesnem
¢asu, do sprejema ustavno skladnega zakona ali njegovega dela, pa lahko samo doloci
ustavno skladno vsebino, ki se uporablja, dokler zakonodajalec sam ne spremeni ali

dopolni zakona.? S to doktrino delovanja, Ustavno sodisce RS sicer stopi v polje

! Poleg varstva ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in Ustava RS doloca $e varstvo manjsin, ohranjanje naravne
in kulturne dediscine, ter pospesevanje civilizacijskega in kulturnega razvoja (5. ¢len).

2 Zakon o ustavnem sodid¢u, Uradni list RS, §t. 64/07 in 109/12.

3 Glej odlocbo §t. U-I- 146/07 z dne 13.11.2008.
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zakonodajalca, vendar uspesno zavaruje ¢lovekove pravice in temeljne svobosc¢ine

ter poskrbi, da se te lahko uresnicujejo.
2 Priznavanje ¢lovekovih pravic

Republika Slovenija se je ze v temeljnem osamosvojitvenem dokumentu, v Temeljni
ustavni listini o samostojnosti in neodvisnosti Slovenije (TUL)* zavezala, da bo
zagotavljala varstvo clovekovih pravic in temeljnih svoboséin vsem osebam na
njenem ozemlju, ne glede na njihovo narodno pripadnost, brez sleherne
diskriminacije, skladno z Ustavo in z veljavnimi mednarodnimi pogodbami (III
TUL). Zavezanost k spostovanju clovekovih pravic in temeljnih svoboscin je
doloc¢ena tudi v preambuli Ustave v njej pa so clovekove pravice in temeljne
svoboscine navedene II. poglavju, v clenih od 14 do 65. Enako varstvo kot
clovekove pravice uzivajo tudi druge pravice dolocene v Ustavi Gre predvsem za
dolocbe, ki se nanasajo na gospodarska in socialna razmetja v 111 poglavju Ustave
(varstvo del, pravice do pitne vode, zdravo zivljenjsko okolje, podjetnistvo,

soodlocanje, sindikalno svobodo, pravico do stavke, primerno stanovanje in druge).

V zvezi s priznavanjem in varstvom clovekovih pravic je pomembna tudi dolo¢ba
petega odstavka 15. ¢lena Ustave , ki dolo¢a nacelo najvecjega varstva pravic. Po tej
dolochi je treba posamezniku priznati SirSe varovanje clovekove pravice ali pa
priznati clovekovo pravico, ki jo Ustava ne doloca, ¢e je ta priznana v mednarodnem
pravnem aktu, ki velja v Republiki Sloveniji. Clovekove pravice, ki jih dolo¢ajo
mednarodni akti in jih ratificira Republika Slovenija imajo raven ustavnega varstva,
saj se na podlagi 8. ¢lena Ustave ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe
uporabljajo neposredno. Tak primer je pravica do varstva pred revséino in socialno
izklju¢enostjo, ki jo dolo¢a Evropska socialna listina (spremenjena, v nadaljevanju
MESL)> v 30. ¢lenu. Ustava RS ne doloca samostojne ¢lovekove pravice do varstva
pred revscino in socialno izkljucenostjo. Na podlagi 8. clena Ustave ima MESL kot
mednarodna ratificirana in objavljena pogodba primat nad zakoni in drugimi
predpisi in mo¢ nepostredne uporabnosti. Po MESL naj bi se pravica do varstva pred
revscino in socialno izkljucenostjo zagotavljala predvsem z uc¢inkovitim dostopom
do zaposlitve, nastanitve, usposabljanja, izobrazbe, kulture in socialne ter

zdravstvene pomocdi. Ustavno sodis¢e RS doslej ni obravnavalo zadeve, v kateri bi

4+ Temeljna ustavna listina o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije, Uradni list RS/, §t. 1-4/1991 z dne
25.6.1991, popravek Uradni list RS/I, §t. 19-1 /1991, z dne 17.10.1991.
5 Zakon o ratifikaciji Evropske socialne listine (spremenjene), Uradni list RS, Mednarodne pogodbe t. 7/99.
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se sklicevalo na 30. ¢clen MESL, najdemo pa nekaj odlocitev, v katerih se je Ustavno
sodisce RS, poleg v Ustavi dolocene pravice, sklicevalo tudi na ¢lovekove pravice,
ki jih sicer dolo¢a MESL. Tako je na primer v odlo¢bi st. U-I- 146/07 z dne 13.11.
2008 zapisalo, da enakopravno vkljucevanje invalidnih oseb v druzbo zahteva prvi
odstavek 14. ¢lena Ustave , pomeni pa tudi uresnic¢evanje 15. ¢lena MESL, ki izrecno

poudatja potrebo po celovitem vklju¢evanju invalidnih oseb v druzbo.

Tudi Evropska unija (EU) je sprejela ve¢ dokumentov, ki naj bi vplivali na
zmanjSevanje revscine in socialne izkljucenosti in zavezujejo tudi Slovenijo, kot
njeno ¢lanico in glede na tretji odstavek 3.a clena Ustave po katerem se akti EU
uporabljajo v skladu s pravno ureditvijo EU in so sestavni del slovenskega pravnega
reda. V okviru prava EU sta za varstvo pred revscino in socialno izkljucenostjo
predvsem pomembna Listina Evropske unije o temeljnih pravicah,® ki zavezuje
drzave clanice, kadat izvajajo pravo EU, da varujejo clovekove pravice (51. ¢len) in
Evropski steber socialnih pravic (ESSP), ki je sicer politi¢ni akt in zato ni pravno
zavezujoc, vkljucuje pa pomembne dolocbe, ki se nanasajo na varstvo pred revséino
in socialno izklju¢enostjo, ker je namenjen zvisanju socialnega standarda v ¢lanicah
EU. ESSP moralno zavezuje ¢lanice EU, da njegove vsebine upostevajo v svojih
nacionalnih zakonodajah. Temelji na 20. nacelih s treh podrocij: (1) enake moznosti
in dostop do trga dela, (2) posteni delovni pogoji ter (3) socialna zascita in
vkljucenost. Med novejsimi akti je potrebno navesti tudi Resolucijo Evropskega
parlamenta z dne 10. februarja 2021, o zmanjSevanju neenakosti s posebnim
poudarkom na revscini zaposlenih,” ki je prvenstveno namenjena zmanjsanju revnih
zaposlenih, vendar med ukrepi opozatja Komisijo in drzave ¢lanice, da mora biti
preprecevanje in odpravljanje rev§¢ine zaposlenih del splo$nega cilja zmanjsanja
rev§¢ine v EU. Komisija je marca 2021 v akcijski nacrt za ESSP® vkljucila nov krovni
cilj za zmanjsanje vsaj 15 milijonov oseb, ki se spopadajo z revicino, (vkljucno
s 5 milijoni otrok) do leta 2030.

Vsekakor je med pomembne mednarodne pogodbe $e navesti Evropsko konvencijo
o varstvu clovekovih pravic,® ki vsebuje katalog temeljnih clovekovih pravic in
svoboscin in v okviru Sveta Evrope ustanovljeno Evropsko sodisce za clovekove

pravice, ki v zadnjem obdobju vse bolj meritorno obravnava zadeve, ki segajo na

¢ Listina Evropske unije o temeljnih pravicah, (2012/C 326/02).

"Resolucija Evropskega Parlamenta z dne 10. februarja 2021 o zmanjsevanju neenakosti s posebnim poudarkom na
revicini zaposlenih http://www.curopatl.curopa.cu/doceo/document/TA-9-2021-0044_SL. html.

8 Evropska Komisija: Akcijski nactt za evropski steber pravic.

? Evropska konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic Uradni list RS — mednarodne pogodbe, $t. 7/94.
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socialno podro¢je. Ko ugotovi krsitev pravice (pozitivnih obveznosti drzave) drzavi

nalozi placilo odskodnine (pravi¢no zadoscenje).
3 Revscina

Revscina (poverty) je vecplastna (socialni, gospodarski, politi¢ni vidik) in razlicno
definirana.'% Po definiciji revscine kot jo je sprejel Svet Evrope 19. decembra 1984,
so revne osebe, druzine in skupina oseb, katerih sredstva (materialna, kulturna in
socialna) so tako omejena, da jih izkljucijo iz minimalnega sprejemljivega nacina

zivljenja v drzavah clanicah, v katerih zivijo.!!

V teoriji se opredeljujejo razlicne vrste revscine: absolutna, relativna, polozajna,
generacijska, rev§c¢ina na podezelju, urbana revscina itd. Obicajno jo delimo na
absolutno in relativno. O absolutni revscini'? govorimo takrat, ko si oseba ali druzina
ne more zagotoviti osnovnih Zzivljenjskih potreb (hrane, vode, oblacil, zavetisca,
zdravstvene oskrbe idr.). Velja praviloma za nerazviti svet. Pojem absolutna revséina
naj bi razvil Robert Mc. Namara v c¢asu predsedovanja v Svetovni banki (Singer,
2008, str. 209). Relativna revscina se nanasa na stanje, v katerem cloveku manjka
dohodek, potreben za vzdrzevanje obicajnega zivljenjskega standarda v druzbi, ki ji
pripada. Izraza ekonomski polozaj cloveka v primerjavi z drugimi v druzbi. Velja za

razviti del sveta. 13

Metode za ugotavljanje revicine in socialne izklju¢enosti niso enake,!'* razlikujejo se
tudi v ¢lanicah EU. Ugotavljajo jo statisticni uradi. V statistiki se praviloma meri s
pragom revscine. Vsaka drzava ima svoje standarde za ugotavljanje revscine;
bogatejSe dolocajo visji standard za revscino. Slovenija se uvr$¢a med drzave z
najnizjo stopnjo tveganja revscine. Po podatkih Statisticnega urada Republike
Slovenije je stopnja tveganja revicine, po zadnjih znanih podatkih, leta 2020 znasala
12,4 % prebivalstva. Z dohodkom, nizjim od praga tveganja revscine, 739 EUR za

10 https:/ /www.investopedia.com/terms/p/poverty.asp

1185/8/EEC: Council Decision of 19 December 1984 on specific Community action to combat povertyhttps://eut-
lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:31985D0008&from=ES »For the purposes of this
Decision 'the poot' shall be taken to mean persons, families and groups of persons whose resources (material,
cultural and social) are so limited as to exclude them from the minimum acceptable way of life in the Member States
in which they live«.

12 What Is Absolute Poverty? - Definition, Causes & Examples - Video & Lesson Transcript | Study.com

13 www.endpoverty.org/blog/ relative-poverty-vs-absolute-poverty

14 Kordez, B.: Ali v Sloveniji res zivi toliko ljudi »pod pragom revscine«> DAMIJAN blog, 2021.
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samsko osebo v letu 2020, je Zivelo priblizno 254.000 prebivalcev Slovenije (vsak
8 prebivalec); od tega je bilo mladoletnih otrok 41.000 (ali 10,5 % od vseh otrok).1¢
Ce v dohodek ne bi steli socialnih transferjev (druzinskih in socialnih prejemkov), bi
bila stopnja tveganja revscine 22,4 odstotna. Torej socialni transferji pomembno

vplivajo na znizevanje revscine.

Socialna izklju¢enost pomeni nesprejemanje posameznika ali skupine ljudi s strani
druzbenega okolja. Temelji lahko na rasi, eti¢nosti, jeziku, kulturi, religiji, spolu,
starosti, socialnem razredu, ekonomskem in zdravstvenem stanju. Socialna
izklju¢enost odvzema ¢loveku temeljne pravice in veze nase revscino, prikrajsanost
in nestrpnost.!” Stopnja tveganja socialne izkljuc¢enosti!® se je v Sloveniji od leta 2015
znizevala in bila leta 2019 druga najnizja v EU; leta 2020 pa je nekoliko porasla, pri
cemer navedeni zadnji znani podatki iz leta 2020 $e ne odrazajo posledic epidemije
Covid-19. Leta 2020 je znasala 15 %.1°

Pod pragom tveganja revscine je v EU-27 v 2019 Zivelo 16,5 % ali 72 milijonov ljudi.
Na Ceskem je bil delez takih najnizji (10,1 %), v Romuniji pa najvisji (23,8 %). V
Sloveniji je bil razmeroma nizek. Se niZji je bil le v treh ¢lanicah EU-27 (Ceski, Finski,
Slovaski).

Tveganju socialne izkljucenosti je bilo v EU-27 v letu 2019 izpostavljenih 20,9 % ali
91,4 milijona ljudi. V Sloveniji je bil deleZ ljudi, izpostavljenih takemu tveganju, drugi
najnizji (14,4 %); nizjega so imeli le na Ceskem (12,5 %); najvisji pa je bil v Bolgariji
(32,8 %0).20

15 Stopnja tveganja revscine in stopnja tveganja socialne izkljucenosti sta bili v 2020 visji kot v 2019, prva za 0,4,
druga za 0,6 odstotne tocke; prva je znasala 12,4 %, druga 15,0 %. Letni prag tveganja revscine se je zvisal za
424 EUR, na 8.864 EUR ali na 739 EUR na mesec. Kazalniki dohodka, rev$éine in socialne izklju¢enosti, Slovenija,
2020 (stat.si)

16 Urad za statistiko Kazalniki dohodka, revscine in socialne izkljué¢enosti, Slovenija, 2020 (stat.si)

17 Hvali¢ Touzery, S. (2014) http:/ /www.inst-antonatrstenjaka.si/ gerontologija/slovar/1026.html

18 Stopnja tveganja socialne izkljucenosti je sestavljena iz: stopnje tveganja revscine (delez oseb, ki Zivijo v
gospodinjstvu z ekvivalentnim razpolozljivim dohodkom manjsim od 60 % mediane ekvivalentnega razpolozljivega
dohodka vseh gospodinjstev, pti cemer se uposteva t. i. prilagojena OECD-jeva ekvivalen¢na lestvica), stopnje tesne
materialne prikrajsanosti (glej kazalnik 3.16) in deleza oseb, ki Zivijo v gospodinjstvih z zelo nizko delovno
intenzivnostjo (manj kot 20 % celotnega delovnega potenciala gospodinjstva). Osebe, ki sodijo v ve¢ dimenzij, se v
skupnem $tevilu $tejejo le enkrat.

19 Urad za statistiko Kazalniki dohodka, revscine in socialne izklju¢enosti, Slovenija, 2020 (stat.si).

20 EUROSTAT Mednarodni dan boja proti revscini (stat.si).
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Na podlagi navedenih komparativnih podatkov z drugimi clanicami EU, lahko
sklenem, da drzava Slovenija vodi uspesno socialno politiko, dobro izpolnjuje svoje
obveznosti pri premagovanju revscine in socialne izkljucenosti. Vendar, ne glede na
ugodne statisticne podatke, da se Slovenija uvrS¢a med drzave z nizkim pragom
revscine in nizkim delezem socialnih izklju¢enih menim, da pri blagostanju v katerem
zivimo, ne bi smelo biti revnih in socialno izkljuCenih, ne bi smeli dovoljevati
strpnosti do teh podatkov. Dovoljena bi lahko bila le nicelna stopnja tolerance, kar
pomeni, da drzavljani Slovenije ne bi smeli ziveti z dohodkom, ki je niZji od praga
revicine. Francoise Tulkens, prej$nja podpredsednica ESCP (Tulkens, 2015, str. 21)
je zapisala, da skrajna rev$cina ponizuje v svojih oceh in v oceh drugih in vzbuja
obcutke strahu, muke in inferiornost. Gre za poseg v bit cloveka. Ce bi drzava, po
mojem mnenju, v vedji meri izpolnjevala pozitivho obveznost ravnanja, bi lahko
sprejela ukrepe in razporedila odhodke proracuna tako, da drzavljani Republike
Slovenije ne bi ziveli z nizjim dohodkom od praga revicine, tj. 739 EUR. 1z gornjih
podatkov lahko izracunam, da v primeru, ¢e bi drzava v letu 2020 iz prorac¢una
namenila 187,7 mio EUR ve¢ sredstev za socialne transferje (z upostevanjem
celotnega zneska izplacila do praga revscine 739 EUR za 254 000 revnega
prebivalstva), ne bi po statisticnih podatkih imeli v Sloveniji revnega prebivalstva.
Res je, da ima izracun veliko predpostavk, gre za samsko osebo, revscina je
vecplastna in ni reven le tisti, ki nima minimalnega dohodka za prezZivetje, reven je
tudi tisti, ki nima lastnega stanovanja, je brezposeln, poznana je revc¢ina starejsih z
nizkimi pokojninami itd in, nenazadnje, gre le za statisticni podatek. Kljub vsemu iz
izrac¢una izhaja, da bi lahko odpravili revséino tistih, ki so materialno najbolj ranljivi

del prebivalstva.

4 UresniCevanje in varstvo ¢lovekovih pravic skozi vidik odlocitev
Ustavnega sodisca

Kot ze navedeno, je pozitivna obveznost ravnanja drzave, da varuje clovekove
pravice in temeljne svobos¢ine. Varstvo vseh ¢lovekovih pravic, je doloceno v 5.
clenu Ustave (Petric v: M. Avbelj (ur.), (2019), str.74-82). Oblike tega varstva so

dolocene v 15. ¢lenu Ustave RS. Uresnicujejo se:

— neposredno na podlagi Ustave (prvi odstavek 15. ¢lena);
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— z zakonom se doloc¢i nacin njihovega uresniCevanja, kadar tako
doloc¢a Ustava , ali ¢e je to nujno zaradi same narave posamezne

pravice in svobos¢ine (drugi odstavek 15. ¢lena) in

— s sodnim varstvom (Cetrti odstavek 15. ¢lena).

Vsa sodis¢a in ne le Ustavno sodisce RS, so dolzna varovati clovekove pravice in
temeljne svoboscine. Sodniki so po 125. ¢lenu Ustave dolzni soditi na podlagi
zakonov in Ustave in po 8. ¢lenu Ustave upostevati tudi mednarodne akte ter po
tretjem odstavku 3.a clena, upostevati pravni red EU. Iztozljivost zahtevkov, ki se
nanasajo na krsitev clovekovih pravic in temeljnih svoboscin, je temeljni pogoj za
njihovo uresnicevanje. Pravica do sodnega varstva je posebej pomembna za osebe,
ki Zivijo v revscini ali so socialno izkljucene, da lahko, ne glede na svoj gmotni
polozaj predlozijo zadeve v resevanje sodiscu. Da revne in socialno izkljucene osebe
lahko uresniCujejo pravico do sodnega varstva, jim je zagotovljena pravica do
brezplacne pravne pomoci po Zakonu o brezplacni pravni pomoci?! in s tem dostop
do sodisca. Brezplacna pravna pomo¢ omogoca, da socialni polozaj upravi¢enca ni

ovira za dostop do sodis¢ oziroma pravnega vatstva.

Za sodno varstvo pravic so pomembna temeljna procesna jamstva v sodnih
postopkih. Ustavno sodisce RS je pomembno vsebinsko razvilo pravico do sodnega
varstva, ki jo doloca 23. ¢len Ustave s stalisci, da ne zadosca varstvo le za predlozitev
zadeve sodisCu, temve¢ mora sodisCe v razumnem c¢asu metitorno (vsebinsko)
odlociti v zadevi, ki mu je predlozena,?? sestavni del te pravice je tudi pravica do
sojenja brez nepotrebnega odlasanja,?® pravica zahtevati izvtsitev odlocbe,?* ter
pravica do nepristranskega sojenja.?> Neupravic¢eni odvzem te pravice pomeni njeno
izvotlitev.?0 Izpostaviti gre tudi pravico do izjave iz 22. ¢lena Ustave, ki jo je Ustavno
sodisce RS vsebinsko obogatilo s poudarjanjem postenega postopka pred sodis¢em.
Kot krsitev je Ustavno sodisce RS stelo ocitno napacnost, arbitrarnost odlocitve?’,
nezadostno obrazlozenost sodne odlocbe, 28 samovoljni odstop od ustaljene sodne

prakse,? krsitev nacela enakosti orozij in druge.

2t Zakon o brezplaéni pravni pomodi, Uradni list RS, §t. 96/04 - uradno preciséeno besedilo in 23/08.
22 Glej odloc¢bo §t. U-1-161/12 z dne 20. 2. 2014.

2 Glej odlocbo §t. 65/05 z dne 29. 9. 2005; odlocba st. Up- 220/00 z dne 11.6.2001.

24 Glej odlocbo st. §t. Up. 181/99 z dne 18. 12. 2022.

% Glej odloc¢bo §t. Up.365/05 z dne 6. 7. 2006.

26 Glej odlo¢bo st. Up. 1857/07, U-1- 161/07 z dne 3. 12. 2009.

27 Glej odlocbo §t. Up-374/07 z dne 4. 12. 2008 in odlocbi §t. Up-611/07 z dne 6. 11. 2008.

28 Glej odloc¢bo §t. Up-919/10-21 z dne 8. 11. 2012.

2 Glej odlocbo §t. Up- 647/15 z dne 19. 5. 2016.
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4.1 Clovekovo dostojanstvo

Clovekovo dostojanstvo (human dignity) je najvisja eti¢na vrednota, ki je varovana
z mednarodnimi akti® in z Ustavo. Zapisana je v preambuli Splosne deklaracije
clovekovih pravic, kot temelj vseh pravic, ker priznanje clovekovega dostojanstva
vsem ¢lanom cloveske druzbe pomeni temelj svobode, pravi¢nosti in miru na svetu.
V 1. ¢lenu Deklaracija poudari univerzalnost tej pravici, kakor tudi vseh ¢lovekovih
pravic, s tem, ko doloc¢a: Vs fjudje se rodjjo svobodni in imajo enako dostojanstvo in enake

pravice. Obdarjeni so 3 razumon in vestjo in bi morali ravnati drug g drugim kakor bratjeq.!

Soustvarjalec Splosne deklaracije clovekovih pravic francoski filozof Jacques
Maritain, je zapisal: »Z izrazom »dostojanstvo cloveske osebe« oznacujemo, da ima
cloveska oseba pravico do spostovanja, da je subjekt pravic, da ima pravice. Vse to
so stvari, ki jih osebam dolgujemo preprosto zato, ker so osebe« (Klampfer, 2012,
str. 31-63).

MESL v 26. ¢lenu doloca pravico do dostojanstva pri delu, z zascito pred spolnim
nadlegovanjem na delovnem mestu ali v zvezi z delom in zaséito pred
»ponavljajo¢imi, graje vrednimi in ocitno negativnimi in zaljivimi dejanji,

usmerjenimi proti posameznim delavcem na delovnem mestu ali v zvezi z delom.

Evropska unija doloc¢a vrednote in cilje delovanja v 2. in 3. ¢lenu Pogodbe o Evropski

uniji (PEU), med katere uvrsca tudi spostovanje clovekovega dostojanstva.

Listina Evropske unije o temeljnih pravicah (LEUTP) prav tako poudarja, da Unija
temelji na nedeljivih in univerzalnih vrednotah c¢lovekovega dostojanstva in
Posameznika postavija v srediste svojib dejavnosti 3 vgpostavitvijo driavijanstva Unije in
oblikovanjem obmodja svobode, varnosti in pravice.’? Listina prav tako 1. ¢len nameni
clovekovemu dostojanstvu in doloca, da je ¢lovekovo dostojanstvo nedotakljivo in

da ga je treba spostovati in varovati.?

30 Ustanovno listino ZN iz leta 1945 (preambula); Splosno deklaracijo clovekovih pravic iz leta 1948 (preambula in
1. ¢len); Mednarodnim paktom o drzavljanskih in politicnih pravicah iz leta 1966 (preambula); Evropska konvencija
o ¢lovekovih pravicah ne doloca ¢lovekovega dostojanstva, vendar pa ga potrjuje Evropsko sodisc¢e za ¢lovekove
pravice v svojih sodbah; ; Listina EU o temeljnih pravicah (preambula).

31 Splosna deklaracija ¢lovekovih pravic, Generalna skupsc¢ina ZN 10. dec.1948 z resolucijo $t. 217A (I1I).

32 Sodis¢e EU v sodbi C-377/98, rec. 2001, str. 1-7079, tocke od 70 do 77,z dne 9. oktobra 2001 v zadevi Nizozemska
proti Evropskemu parlamentu in Svetu, potrdi, da je temeljna pravica clovekovega dostojanstva del prava Unije.
$Glej tudi (Kresal, 2018, str. 147-168).
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V nekaterih drzavah je nedotakljivost clovekovega dostojanstva vkljucena Ze v

temeljna nacela njhove ustave (Miinch in Kunig, 1992, Art.19).

Ustava RS razvrica ¢lovekovo dostojanstvo v katalog clovekovih pravic in temeljnih
svoboscin in v 34. ¢lenu doloca, da ima vsakdo pravico do osebnega dostojanstva in
varnosti. Sicer pa so spostovanju clovekovega dostojanstva namenjene predvsem
tudi dolo¢be o clovekovih pravicah in temeljnih svobos$cinah: prepoved
diskriminacije (ptvi odstavek 14. clena), varstvo osebnosti, nedotakljivost
clovekovega zivljenja (17. ¢len), prepoved mucenja (18. clen), varstvo osebne
svobode (19. ¢len), varstvo clovekove osebnosti in dostojanstva v pravnih postopkih
(21. ¢len), pravna jamstva v kazenskem postopku (29. clen), pravica do osebnega
dostojanstva in varnosti (34. clen), varstvo osebnih podatkov (38. clen),
nedotakljivost stanovanja (36. ¢len) in varstvo tajnosti pisem in drugih obéil (37.
clen), svoboda izrazanja (39. ¢len) in svoboda vesti (41. ¢len) in druge, kar potrjuje,

da je ¢lovekovo dostojanstvo temelj spostovanju drugih pravic.

Ustavno sodisce RS je v odlocbi §t. U-1-226/95 z dne 8. 7. 199934 zapisalo: »Pravica
do osebnega dostojanstva posameznikn agotavlja prignanje njegove vrednosti, ki mmu gre kot

Cloveku in i3 katere igvira njegova sposobnost samostojnega odlocanya. . ..«

V zadevi U-1-109/10 z dne 26.9.2011 je Ustavno sodisce, $telo, da poseg v
dostojanstvo cloveka ni le poseg v ¢lovekovo pravico in temeljno svoboscino, ampak
tudi krsitev temeljnega ustavnega nacela demokrati¢ne ureditve Slovenije, dolocene

v 1. ¢lenu Ustave RS3.

V primeru odlocitve Up- 183/97 z dne 10.7.1997 (t¢. 24) je Ustavno sodisce RS
menilo, da se s preprecevanjem opravljanja dela posega v ustavno pravico delavca
do osebnega dostojanstva, ter v nedotakljivost delavéeve dusevne celovitosti in
njegovih osebnih pravic (35. ¢len) S to krsitvijo se omejuje moznost razvoja
delavéevih sposobnosti, kar pomeni nedopusten poseg v njegove osebnostne
pravice. Mognost poklicnega in osebnega ragwvoja, vRljuino 3 doseganjem in razvojem Statusa,
pologaja oziroma ngleda v delovnen in Sivljenjskem okolju so ob nesporni pomembnosti eksistentie

varnosti nelolljivi element, ki opredeljuje dostojanstvo in osebnost vsakega posameznika.

3V zadevi §t. U-I- 226/95 je Ustavno sodi§¢e presojalo skladnost z Ustavo tretjega odstavka 169. ¢lena in cetrtega
odstavka 171. ¢lena Kazenskega zakonika, Uradni list RS,t. 63/94, 70/94-p. in 23/99, ¢len 169 KZ (razzalitev) in
¢len 171. KZ (zaljiva obdolzitev).

3 Prvi ¢len Ustave Republike Slovenije doloca: Slovenija je demokrati¢na republika.
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Nezadostna sredstva za zivljenje so eden klju¢nih elementov revs¢ine in socialne
izkljucenosti, ki prizadevajo clovekovo dostojanstvo. Ustavno sodis¢e RS je
zavarovalo ¢lovekovo dostojanstvo, ko ni dopustilo izvrsbe na placo in druge osebne
prejemke, ki so nujne za zadovoljitev osnovnih zivljenjskih potreb dolznika, ker
dolzniku mora ostati znesek, ki njemu in osebam, ki jih je po zakonu dolzan
prezivljati zagotavlja eksistencni minimum (odlocba $t. U-I- 166/03 z dne
11.11.2004; odlocba $t. U-1-339/98 z dne 14.10.1998).

Varovanje clovekovega dostojanstva je Ustavno sodisce RS veckrat povezalo z
ustavno pravico do izjave, ki je varovana po 22. ¢lenu Ustave. Stranki v sodnih
postopkih je zagotovljeno, da je obravnavana kot aktivni udelezenec postopka, ne
kot objekt temve¢ kot subjekt postopka (odlocba §t. Up- 597/14 z dne 5.5.2016; st.
Up 788/15 z dne 27.10.2016 in druge).

Clovekovo dostojanstvo je vedno prizadeto pri izvotljeni pravici, ko oseba ne more
uveljavljati clovekove pravice ali pa jo lahko uveljavlja, a ta, po vsebini, ve¢ ne
zadovoljuje zahtev clovekove pravice. Za tak primer velja odlocitev Ustavnega
sodis¢a RS v zadevi §t. Up-794/11 z dne 21.2. 2013, ki se nanasa na izplacilo
nadomestila place v ¢asu bolniske odsotnosti. Ustavno sodis¢e je v navedenem
primeru odlocilo, da nadomestilo place za c¢as bolniske odsotnosti predstavlja
pravico do socialne varnosti po 50. clenu Ustave, ki temelji na obveznem
zdravstvenem zavarovanju na podlagi placevanja prispevkov. Zato delavec lahko
neposredno uveljavlja placilo nadomestila za ¢as bolniske odsotnosti nad dnevi, ko
je po zakonu dolzan nadomestilo placati delodajalec, neposredno od Zavoda za

zdravstveno zavarovanje Slovenije.

Glede na navedene mednarodne akte in Ustavo, kakor tudi odlocitve Ustavnega
sodis¢a RS, so clovekovo dostojanstvo in druge ¢lovekove pravice povezani med
seboj. Ko gre za krsitev clovekovih pravic, gre praviloma tudi za krsitev dostojanstva
in je lahko prizadeta vsaka oseba, ne glede na njene lastnosti (status, spol, vera,
pripadnost politicni stranki itn). Tveganja za krsitev clovekovega dostojanstva so
ve¢ja pri revnih in socialno izkljucenih, ker se jim zaradi njihovega gmotnega
polozaja daje manjsa vrednost, ugled in spostovanje, ceprav naj bi imeli dostojanstvo
in clovekove pravice vsi ljudje v enaki meri. (Ve¢ o povezanosti ¢clovekovih pravic
in dostojanstva glej (Klampfer, 2012, str. 31-63).
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4.2 Prepoved diskriminacije

Pravica vseh oseb do enakosti pred zakonom in varstva pred diskriminacijo je
univerzalna pravica, ki je dolocena v Splosni deklaraciji o ¢lovekovih pravicah in
Mednarodnem paktu o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah® ter
Mednarodnem paktu o drzavljanskih in politicnih pravicah.?” V zvezi z
zaposlovanjem pa je dolocena tudi v Konvenciji MOD st. 111 o diskriminaciji pri
zaposlovanju in poklicih (1958)38, Priporocilu st. 122 o politiki zaposlovanja (1964),
Priporocilu st. 150 o poklicnem usmerjanju in strokovnem usposabljanju za razvoj
clovekovih sposobnosti (1975) idr., kar kaze na njegovo pomembnost v svetu in na

regijskem obmod¢ju Evrope.

Na regijskem, evropskem obmodju, je za enako obravnavanje pri zaposlovanju
pomembna Evropska socialna listina (spremenjena), 26. ¢len in Konvencija o
varstvu ¢lovekovih pravic in temeljnih svoboséin (v nadaljevanju EKCP), vkljué¢no
s Protokolom t. 12 k EKCP; v okviru EU predvsem Pogodba o delovanju EU (v
nadaljevanju PDEU)# in Listina EU o temeljnih pravicah# ter Direktiva
2000/78/ES z dne 27. novembra 2000 o splosnih okvirih enakega obravnavanja pri

zaposlovanju in delu.*?

Tudi v Republiki Sloveniji je sprejet cilj, in sicer uveljavitev nacela o enakem
obravnavanju, kajti Ustava RS dolo¢a prepoved diskriminacije, kot eno od temeljnih
clovekovih pravic. Prvi odstavek 14. ¢lena doloca: 1 Showeniji so vsakomur zagotovijene
enake Clovekove pravice in temeline svobosiine, ne glede na narodnost, raso, spol, jezik, vero,
polititno ali drugo prepricanje, gmotno stanje, rojstvo, izobrazbo, drugbeni pologaj ali katerokoli
drugo osebno okoliséino. Ta ustavna dolocba vsakomur zagotavlja enake clovekove
pravice in temeljne svobos¢ine pri zagotavljanju, uresni¢evanju in varovanju
clovekovih pravic in temeljnih svobos¢in glede na posameznikove osebne

okolis¢ine, ki pomenijo prepovedane razloge za razlikovanje.

36 Mednarodni pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah, Uradni list SFR] — Mednarodne pogodbe, st.
7/71.

37 Mednarodni pakt o drZzavljanskih in politi¢nih pravicah, Uradni list SFR] — Mednarodne pogodbe, §t. 7/71.

38 Konvencija MOD st. 111 o diskriminaciji pri zaposlovanju in poklicih, Sluzbene novine FLR], §t.3/61. Na podlagi
akta o notifikaciji nasledstva (Uradni list RS, $t. 54/92-MP) je Republika Slovenija konvencijo prevzela.

3 Protokol §t. 12 k EKCP, Uradni list §t. 46,10, MP, &. 8/10.

4 Pogodba o delovanju EU, UL C 326, 26. 10. 2012.

# Listina EU o temeljnih pravicah, UL C 326, 26. 10. 2012.

2 Direktiva Sveta 2000/78/ES z dne 27. novembra 2000 o splo$nih okvirih enakega obravnavanja pri zaposlovanju
in delu, UL L 303, 2. 12. 2000.
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Okoliscine, ki lahko vplivajo na diskriminatorno obravnavanje, so v navedenem
prvem odstavku 14. ¢lena Ustave dolocene primeroma »in katerakoli druga osebna
okolistina«, zato se lahko dopolnjujejo glede na konkretne primere. Tako jo je
Ustavno sodisce RS dopolnilo s spolno usmerjenostjo, ko je presojalo ustavno
skladnost 22. ¢lena Zakona o registraciji istospolne partnerske skupnosti, zaradi
polozaja partnerjev registriranih istospolnih skupnosti z vidika pravice do dedovanja
po umrlem pattnetju. Presodilo je, da razlike v ureditvi dedovanja med zakonci ter
med pattnetji registriranih istospolnih skupnosti ne temeljijo na neki stvarni,
neosebni razlikovalni okoliscini, temvec na spolni usmerjenosti. Spolna usmerjenost
pa je ena od osebnih okolis¢in iz prvega odstavka 14. c¢lena Ustave . Ker za
razlikovanje ni ugotovilo ustavno dopustnega razloga, je ugotovilo, da je izpodbijana
ureditev v neskladju s prvim odstavkom 14. ¢lena Ustave (odloc¢ba st. U-1- 425/06 z
dne 02.07.2009).

Naslednji primer dopolnitve osebnih okolis¢in, ki so vplivale na neenako
obravnavanje po prvem odstavku 14. ¢lena in pri pravici do sodnega varstva (prvi
odstavek 23. ¢lena Ustave ) se je nanasal na stalno prebivaliSce. Drzavljani Republike
Slovenije, ki niso imeli stalnega prebivalis¢a v Republiki Sloveniji, niso bili upraviceni
do brezpla¢ne pravne pomodi, ki temelji na stalnem prebivaliscu (odlocba §t. U-I-
253/13 z dne 13. 2. 2014).

Enakopraven polozaj v sodnih postopkih je Ustavno sodisce RS zagotovilo v zadevi
st. U-I- 146/07 z dne 13.11.2008. Pobudnik je trdil, da je 102. ¢len zakona o
pravdnem postopku (ZPP) neustaven, ker ne ureja pravice slepih oseb do
brezplacnega dostopa do sodnih pisanj in do pisnih vlog strank in drugih
udelezencev v postopku v Braillovi pisavi. Ustavno sodis¢e je ugotovilo krsitev
prvega odstavka 14. ¢lena Ustave, ki prepoveduje diskriminacijo na podlagi osebnih
okolis¢in, med katere primeroma nasteva tudi invalidnost. Drzavnemu zboru je
Ustavno sodis¢e RS nalozilo, da mora ugotovljeno neskladje odpraviti v roku enega
leta od objave odlo¢be v Uradnem listu RS. Hkrati je dolo¢ilo nacin izvrsitve, da
morajo sodis¢a, do odprave ugotovljenega neskladja v pravdnem postopku, slepi ali
slabovidni osebi na njeno zahtevo zagotoviti dostop do sodnih pisanj ter do pisnih
vlog strank in drugih udelezencev in to iz sredstev sodis¢a. S tem je bil slepim
osebam zagotovljen enakopraven polozaj v sodnih postopkih, v katerih se uporablja
ZPP, ki so ga bila dolzna zagotoviti sodis¢a do sprejema ustrezne zakonske ureditve.

Izvrsitev odlocbe, ki jo je sprejelo Ustavno sodisce RS je zagotovilo takojsnjo in
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ucinkovito pravico slepim invalidnim osebam do postenega sodnega postopka in s

tem odpravilo socialno izklju¢enost teh invalidnih oseb.

Drugi odstavek 14. ¢lena Ustave doloca splosno enakost vseh pred zakonom: 1757 so
pred zakonom enaki. Zato je zakonodajalec zavezan, da bistveno enake polozaje ureja
enako, razli¢ne pa razli¢no. Ce zakonodajalec enake polozaje ureja razli¢no oziroma
razlicne enako, mora za tako ureditev obstajati razumen razlog, ki izhaja iz narave
stvari. Zakonodajalec torej lahko razli¢no uredi enake polozaje subjektov, vendar za
razlicno ureditev mora imeti razumen razlog, ki izhaja iz narave stvari.
Zakonodajalcevo razlikovanje ne sme biti arbitrarno, samovoljno, torej taksno, za
katero ni stvarnega opravicila. V zakonodajaléevo odlocitev lahko Ustavno sodisce
RS poseze samo, ¢e bi bila o¢itno nerazumna ali pa v o¢itnem neskladju z namenom,

ki ga ureditev zasleduje.

Pri vzpostavljanju enakosti je pomembna dolznost pozitivhega ravnanja, in sicer
zagotoviti moznosti za dejansko enakopravnost med moskimi in Zenskami. To
pomeni sprejemanje takih ukrepov, ki bodo povsod, kjer bo to mogoce, zagotavljali
enake moznosti za uveljavljanje ustavnih in zakonskih pravic, ne glede na spol.
Nekatere razlike med spoloma bodo objektivno ostale tudi naprej (na primer
rojevanje otrok), nekatera razmerja pa se z razvojem druzbe spreminjajo. V skladu s
tem je bil sprejet zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (ZPI1Z-2), ki je
postopoma odpravil razlike med spoloma glede pogojev za upokojitev, saj sta moski

in zenska glede teh pogojev po letu 2019 izenacena.

Ustavno sodis¢e je v zadevi §t. U-I-112/98 z dne 17.6.1998 menilo, da je
zakonodajalec z institutom oprostitve placila sodnih taks po Zakonu o sodnih taksah
v bistvu vpostavil natelo enakosti med premoznejsimi in manj premonimi osebami. Ce tega ne bi

storil bi mu bilo mogole ocitati diskriminacijo in ravnanje v nasprotju 3 3abtevo po socialni drgavi.
4.3 Pravica do socialne varnosti

Pravica do socialne varnosti je dolocena v stevilnih mednarodnih aktih, kot so:
Deklaracija ¢lovekovih pravic (OZN, 1948), Mednarodni pakt o ekonomskih,
socialnih in kulturnih pravicah (1966), Konvencija Mednarodne organizacije dela $t.
102 o minimalnih normah socialne varnosti (MOD, 1952), Evropska socialna listina,
spremenjena (Svet Evrope, 1996) in Listina temeljnih pravic v EU iz leta 2000.
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Ustava RS doloca pravico do socialne varnosti v 50. ¢lenu. Z zapisom nacela socialne
drzave se je Republika Slovenija zavezala, da ne bo skrbela le za politicne in
drzavljanske pravice, temve¢ tudi za socialne pravice¥3 Ta pravica je
najpomembnej§i izraz nacela socialne drzave, saj se nacelo socialne drzave
pomembno uresniCuje z uresniCevanjem clovekove pravice do socialne varnosti.
Zagotavlja tako pravice iz sistemov socialnih zavarovanj, ki se financira z obveznimi
prispevki, kot tudi pravice iz sistema socialnega varstva, ki se uresnicuje s socialnimi

transfetji iz proracuna.

Pri sistemih socialnega varstva gre za financno eksistencno podporo, (denarno
socialno pomodi, redno in izredno), osebam, ki nimajo lastnih sredstev za
prezivljanje. Gre za socialne transferje, ki so financirani iz prorac¢una. Denarno
socialno pomo¢ lahko uveljavi oseba, ki nima dovolj sredstev za prezivljanje, nima
premozenja in prihrankov, ni zaposlena.* V letu 2020 je denarno socialno pomoc
prejemalo 62.936 upravicencev. Stevilo upraviéencev se stalno povecuje. Za mesec
april 2022 je za samsko osebo socialna pomo¢ znasala 420 EUR ali najve¢ 1.160
EUR za druzino (za $tiriclansko druzino z dvema $oloobveznima otrokoma in brez
zaposlitve).*> Stalno vprasanje je, kako s socialno pomocjo na eni strani zagotoviti
osebi, ki je brez premozenja in virov dohodka, ¢loveku dostojno zivljenje in na drugi
strani kako priznati pravi¢no placilo za delo osebi, ki se prezivlja z lastnim delom;
kako ohraniti delo kot vrednoto in kako ohraniti motivacijo za delo (Elizur, 1996,
str. 25-30). Pravicno placilo za delo naj bi zagotavljala minimalna placa, ki znasa
1074,43 EUR bruto ali neto 757 EUR.46

Za razliko od pravic socialnega varstva, ki se financirajo iz proracuna, se razlikujejo
pravice do socialne varnosti, ker temeljijo na zavarovalnem principu. Zagotavljajo se
s socialnimi zavarovanji (zdravstveno, pokojninsko, invalidsko, zavarovanje za
brezposelnost), ki je obvezno. V sklop teh pravic sodijo tudi starsevsko varstvo in
ostale pravice, dolocene v 51-57. ¢lenih Ustave . Gre za pravice, ki so pomembne za
vsakogar, najbolj pa v primeru njihove odsotnosti prizadenejo ranljivo prebivalstvo

zaradi bolezni, starosti, invalidnosti, brezposelnosti, pti katerih je tveganje revscine

# Odgovornost drzave za socialni polozaj njenega prebivalstva je jasno zapisana v nemskem temeljnem zakonu iz
leta 1949 — Grundgesetz, ki ima pravno naravo ustave in po katerem se zgleduje tudi Slovenija.

# Glej Zakon o socialnovarstvenih prejemkih (ZSVarPre), Uradni list RS, §t 61/10, 40/11, 14/13, 99/13, 90/15,
88/16, 31/18,73/18 in 196/21 — ZDOsk.

 https:/ /www.gov.si/novice/2022-02-21-visji-zneski-transferjev-posameznikom-in-gospodinjstvom/

4 Neto minimalna pla¢a brez dodatkov in ob upostevanju splosne ter dodatne splosne olajsave znasa 757,58 EUR
in 749,65 EUR brez upostevanja dodatne splosne olajsave.
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vecje. Pravice niso odvisne le od prispevkov posameznika, temve¢ tudi od

uresnicevanja nacela medgeneracijske solidarnosti in vzajemnosti.

Za te pravice velja tako imenovani zakonski pridrzek, kar pomeni, da Ustava
pooblasca zakonodajalca, da ima siroko polje presoje za njihovo utresnic¢evanje,*” pri
¢emer mora skrbeti za njeno delovanje tako, da doloc¢i pogoje in nacin njenega
uresniCevanja. Zakonska ureditev mora poleg nacel pravne in socialne drzave
upostevati nacelo enakosti pred zakonom, doloc¢eno v 14. ¢lenu Ustave in na teh
osnovah zavarovancu zagotoviti varno starost glede dohodka.* Kljub zakonskemu

pridrzku je zakonodajalec vezan na:

— jedro pravice (pravica ne sme biti izvotljena, ekonomska zmoznost drzave);
— javni interes (ki je mocnejsi od interesa posameznika);

— Ustavo (pravice dolocene v Ustavi ne more ukiniti);

— mednarodne akte (ki zavezujejo Republiko Slovenijo);

— odlo¢be Ustavnega sodis¢a RS (so obvezne in ucinkujejo erga omnes).

V zadevi stevilka U-1-66/98-12 z dne 18. 4. 2002 je Ustavno sodisée odlocilo, da ima
zakonodajalec dolznost oblikovati ulinkovito socialno politiko ter nrejati, vzpostaviti in
vdrdevati sistem socialne varnosti, ki bo tndi socialno Sibkejsim gagotavijal ustrezne in néinkovite
socialne dajatve ter jim s temr omogocil dostojno Fivijenje. K temu ga zavezuje 2. ¢len Ustave
o socialni drzavi in 50. ¢len Ustave o pravici do socialne varnosti. Glede na $iroko
polje proste presoje pri oblikovanju sistema socialne varnosti, je zakonodajalcu
prepusceno, da sprejema ustrezne ukrepe za doseganje ciljev socialne politike.

Zakonodajalec dolo¢i, kdo in pod kaksnimi pogoji je upravicen do teh dajatev.
4.3.1 Pravica do pokojnine

Pozitivna dolznost drzave je, da skrbi za socialno varnost svojega prebivalstva in
zato organizira javne sisteme socialne varnosti tako, da delujejo. To je posebej Se
pomembno za pokojninski sistem, saj ima 612.000 zavarovancev status

upokojencev.

47 Glej Sklep US st. U-1-302/07 z dne 28. 1. 2009.
8 Glej odloc¢bo Ustavnega sodiséa RS §t. U-1-358/04 z dne 19. 10. 2006, 8. to¢ka; odlo¢ba §t. U-II-1/11 z dne 10. 3.
2011, 30. in druge tocke.
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Poleg tega gre za staro populacijo, ki ni vec aktivna in so zato tveganja revscine in
socialne izkljuCenosti pri tej populaciji zaradi dolgozivosti in nezadostnega dohodka,
vecja. Staro prebivalstvo se povecuje in se zato veca tudi stevilo upokojencev.
Temeljni namen te pravice je zagotoviti socialno varnost zavarovancem iz
obveznega pokojninskega zavarovanja, ko se uresnici socialno tveganje izgube
dohodka zaradi starosti (Strban, 2013, str. 277-291).

Ker je Ustava dolocitev nacina uresnicevanja te clovekove pravice izrecno prepustila
zakonodajalcu, je ustavnosodna presoja zadrzana.* Kljub temu je praksa Ustavnega
sodisc¢a RS bogata pri opredelitvi pravice do pokojnine, kot ene od temeljnih pravic

iz socialne varnosti.

Gre za pravico, ki se uresniCuje v sistemu javnega pokojninskega zavarovanja, ki
temelji na zavarovalnem principu in nacelu vzajemnosti in solidarnosti.” Je osebna,
neodtujljiva materialna pravica, ki je ni mogoce prenesti na drugega in ne
podedovati.5! Pravica do pokojnine pomembno vpliva na uresnicevanje ustavnega
nacela, zapisanega v 2. ¢lenu Ustave , da je Slovenija pravna in socialna drzava. Gre
za pridobljeno pravico in vanjo ni mogoce posegati za nazaj, lahko pa jo
zakonodajalec, v skladu z materialnimi moznostmi drzave, spreminja z u¢inkom za
naprej, ¢e te spremembe niso arbitrarne, ali ne krsijo nacela zaupanja v pravo in

nacela enakosti zavarovancev.

V zadevi §t. Up-360/05 z dne 2.10.2008 je Ustavno sodisce RS zavzelo stalisce, da
kadar gre za zakonski pridrzek, je treba v vsakem primeru posebej ugotoviti vezanost
zakonodajalca na ustavno varovano jedro clovekove pravice. Zakonodajalec s
svojimi normami ne sme posegati v jedro pravice, ker bi sicer pravico izvotlil. Prvi¢
se je Ustavno sodis¢e RS opredelilo o ustavno varovanem jedru pravice do
pokojnine v navedeni zadevi, kjer je zavzelo stalisce, da ustavno varovano jedro
pravice do pokojnine zajema pravico dobiti pokojnino, ki zagotavlja socialno
varnost.”? Iz 6. tocke obrazlozitve navedene odlocbe izhaja, da Ustava zavezuje

zakonodajalca, da pravico do pokojnine uredi tako, da zavarovanec na podlagi

4 Prvi odstavek 50. ¢lena dolo¢a: »Drzavljani imajo pod pogoji, dolocenimi z zakonom, pravico do socialne varnost,
vkljuéno s pravico do pokojnine«.

50 Pojem solidarnosti se je pojavil ze v rimskem pravu (obligatio in solidum). Kot eno od temeljnih nacel socialne drzave
jo je dolo¢ilo tudi US v odlo¢bi $t. U-I-137/03 z dne 26. 5. 2005.

51 Glej odlocbo US, §t. U-1-29/96 z dne 8. 5. 1997.

2V tej odlochi je Ustavno sodis¢e pokojnino varovalo le v okviru prvega odstavka 50. ¢lena, ne pa v okviru 33.
¢lena. Razsiritev varovanja po 33. ¢lenu je Ustavno sodisée sprejelo pozneje, v zadevi Lazarevi¢ (odloc¢ba st. Up-
770/06 z dne 27.5.2009, Uradni list RS, $t. 54/09).
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placanih prispevkov pokojninskega zavarovanja in ob izpolnitvi drugih zakonskih
pogojev (npr. pokojninska doba, starost) pridobi pravico, da se upokoji in da prejema

pokojnino v visini, ki mu zagotavlja socialno varnost.

Evropsko sodisce za clovekove pravice (v nadaljevanju ESCP) je zavzelo stalis¢e, da
je pokojnina zaradi svoje visine lahko ponizevalna in da lahko vzbudi sum, da drzava
s posameznikom ravna neclovesko oziroma ponizevalno. Presoja jo po 3. ¢lenu
EKCP, ki dolo¢a "Nihée ne sme biti izpostavljen mucenju ali necloveskemu ali
ponizujoc¢emu ravnanju ali kaznovanju."(Vodovnik. Z., (2012), str. 263-298). Zlasti
nezadosten znesek pokojninskih in socialnih dajatev lahko sprozi vprasanje o
skladnosti s ¢lenom 3 EKCP.5 Sicer pa ESCP prepuica urejanje pokojninskega
sistema clanicam, ki so ga dolocile glede na svoj zgodovinski, politicni, ekonomski

in kulturni razvoj.

V odloc¢bi $t. U-II-1/11 je Ustavno sodis¢e RS pri presoji o dopustnosti
referendumskega odlocanja o ZPIZ-25 ugotovilo, da takrat veljavna ureditev
pokojninskega sistema po Zakonu o pokojninskem in invalidskem zavarovanju,
ZPIZ-1,% ne posega v jedro ustavno varovane pravice do pokojnine, zato je
referendum dopustilo. Navedlo je, da je treba poseg v jedro pravice do pokojnine
presojati s strogim testom sorazmernosti. Zakonodajalec pravice ne sme izvotliti, je
pa svoboden pri doloc¢anju pogojev za pridobitev pokojnine; same pravice pa ne

more ukiniti, ket je ustavno varovana pravica.>

Kdaj bi se lahko stelo, da gre za izvotljeno pravico, se je Ustavno sodis¢e RS
optredelilo le na nacelni ravni. Ustavno sodisce RS je v odloc¢bah st. U-1-150/94 z
dne 15. 6. 1995 in $t. U-I-29/96 navedlo, da mora pokojnina v doloceni meri
zagotavljati kontinuiteto zZivljenjskega standarda, ki ga je imel zavarovanec v aktivni
dobi (dohodkovna varnost), saj se mu s pokojnino v doloc¢enem delezu nadomesca
dohodek, od katerega so se placevali prispevki za pokojninsko zavarovanje.
Dograditev navedenega stalisca je Ustavno sodisce RS sprejelo v odlocbi st. U-11-

1/11 z dne 10. 3. 2011, ko je najnizjo pokojnino umestilo med socialnovarstveni

53 Glej sodbi ESCP Antonina Dimitryevna Budina proti Rusiji z dne 18. junija 2009 in sodbo Aleksandra Larioshina
proti Rusiji z dne 23. aprila 2002.

34 Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju, EPA 1300-V.

55 Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju, Uradni list RS, §t. 109/06 — uradno preciséeno besedilo.

36 Glej tudi odlo¢be Ustavnega sodisca RS st. U-1-29/96 z dne 8. 5. 1997 (Uradni list RS, §t. 29/97 in 7/98, in OdIUS
VII, 3 ter OdIUS V1, 56) in odlocbo $t. U-I-36/00 z dne 11. 12. 2003 (Uradni list RS, t. 133/03, in OdIUS XII, 98)

in druge.
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prejemek in placo in s tem, vsaj na nacelni ravni, opredelilo ustavno varovano jedro
pravice do pokojnine glede na njeno visino.>” Pokojnina mora zagotavljati socialni
minimum, ki je visji od zivljenjskega minimuma. Najnizja pokojnina torej mora biti
vidja od socialne pomodi, ki ne temelji na obveznem zavarovanju, ampak predstavlja
odhodek proracuna v sistemu socialnega varstva. Vlada RS je pred sprejemom
Zakona o spremembi in dopolnitvah zakona o pokojninskem in invalidskem
zavarovanju (v nadaljevanju ZPIZ-2C)% ugotavljala, da so prejemki iz naslova
socialnega varstva visji od starostne pokojnine, ki jo za 40 let pokojninske dobe brez
dokupa prejemajo upokojenci.” Zato je Drzavni zbor s sprejetjem ZPI1Z-2C dolo¢il
vi§je zneske najnizje pokojnine zavarovancem, tako imenovane, zagotovljene
pokojnine, ki so visje od socialne pomoci. Namen novele ZPIZ-2C je bil, da se
upokojencem, ki so prejemali najnizje pokojnine za 40. let zavarovalne dobe,
zagotovi socialna varnost iz pokojnine in da jim ne bo treba zaprosati za varstveni
dodatek.® Najnizja pokojnina za 40 let zavarovalne dobe je v visini zagotovljene
pokojnine in je po podatkih ZPIZ v letu 2021 znasala 653 EUR.

Po znanih podatkih Statisticnega urada Republike Slovenije je v letu 2020 med vsemi
254.000 osebami, zivec¢imi z dohodki, nizjimi od praga tveganja revscine, bilo 97.000
upokojencev (ali 19,5 % od vseh upokojencev). Zagotovljena pokojnina tega leta za
40 let pokojninske dobe je bila 567 EUR; prag tveganja revscine je bil visji in je znasal
739 EUR. Iz navedenih podatkov sledi, da visina pokojnine za 40 let dela in
izpolnitvi pogoja starosti, ne zagotavlja socialne varnosti upokojencem in

zagotovljena pokojnina ne odpravlja revscine in socialne izkljuc¢enosti.

Po veljavni zakonodaji, to je ZPIZ-2, ko zavarovanec izpolni pogoje za upokojitev,
se domneva, da nastopi zavarovalni primer nezmoznosti pridobivanja dohodka
zaradi starosti. Po ZP1Z-2 velja nacelo nezdruzljivosti opravljanja dela ali opravljanja
dejavnosti in hkratnega prejemanja pokojnine (drugi odstavek 108. clena). Teh
standardov zakonodajalec ne uposteva pri moznosti uveljavljanja izplacevanja

40 odstotkov predcasne ali starostne pokojnine v skladu s prvim in drugim 39.a clena

ZPI1Z-2.

57 Glej tudi odloc¢itev Evropskega sodisca za ¢lovekove pravice v zadevi Adam Cichopek proti Poljski, z dne 14. maja
2013, st. 15189/10.

38 Zakon o spremembi in dopolnitvah Zakona o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (ZP1Z-2C), Uradni list
RS, & 23/17.

3 EVA:2016-2611-0073 z dne 22.12.2016.

00 ZSVarPre doloca varstveni dodatek kot korektiv za zagotovitev socialne varnosti.



E. Korpit-Horvat: Pogitivna obvegnost drgave, dovekove pravice in rev$tina 109

Evropske drzave imajo razlicno urejeno dopustnost opravljanja placanega dela po
upokojitvi in placila pokojnine. Nekatere ne doloc¢ajo nobenih omejitev hkratnega
prejemanja pokojnine in zasluzka iz dela (Bolgarija, Ciper, Estonija, Finska, Latvija,
Litva, Nizozemska, évedska); druge vezejo pravico prejemanja pokojnine in zasluzek
iz dela na dolo¢ene pogoje, na primer starost (Avstrija, Belgija, Ceska, Francija, Irska,
Luksemburg, Malta in Spanija) itn.! ESCP prepuica urejanje dela upokojencev

¢lanicam. 62

Slovenija, kot navedeno, dovoljuje delni dvojni status opravljanja placanega dela z
izplacilom polne pokojnine. Zavarovanec, ki je aktiven, lahko skladno z ZPIZ-2
prejema placo in 40 odstotkov pokojnine, ce je izpolnil pogoje »polne« starostne
pokojnine. Vprasanje, ki bi ga bilo treba v prihodnje (ponovno)¢® obravnavati je, ali
je pokojnina zgolj nadomestilo za izpadlo placo oz. dohodek iz dejavnosti ali pa v
njeno jedro sodi tudi njen premozenjski znacaj, ki ga tvorijo vplacani prispevki v
preteklosti. Gre za pravico iz dela do katere je zavarovanec upravicen ob
izpolnjevanju zakonskih pogojev, z upostevanjem nacela medgeneracijske
solidarnosti za primer starosti, invalidnosti in smrti (2. ¢len ZPIZ-2)%. Po presoji
avstrijskega ustavnega sodis¢a pokojnina ni oskrba, ampak je placilo za opravljeno
delo v preteklosti®®. Ureditev, ki doloca znizanje pokojnine zgolj zaradi okolis¢ine,
da upokojenec poleg pokojnine prejema se dohodek od opravljanja dejavnosti, je po

presoji avstrijskega ustavnega sodis¢a neustrezna in v nasprotju z nac¢elom enakosti.

Ustavno sodis¢e RS je presojalo tudi o upravicenosti dvojnega statusa - pridobitvi
polne pokojnine in moznostjo opravljanja dejavnosti, pti samostojnih podjetnikih v
zadevi §t. U-1-303/18-38, z dne 18. 9. 2019. Vecina sodnikov je odlo¢ila, da ureditev
dvojnega statusa z moznostjo izplacila polne pokojnine in opravljanja dejavnosti
zaradi zakonskega pridrzka prepusca zakonodajalcu; v sedanji ureditvi ZPIZ-2 pa ni

ugotovilo ustavne neskladnosti. .%

0 OECD, 2015, Pensions at a Glance 2015; OECD and G 20 indicators, OECD Publishing, Paris, dostopno na:
http://dx.doi.org/10.1787/pension glance - 2015- en.

62 Glej sodbo Luki¢evi¢ in drugi proti Crni Gori in Stbiji z dne 13. 12. 2011.

3 Obravnavalo ga je Ze Ustavno sodi$ée v zadevi §t. U-1-303/18-38, z dne 18. 9. 2019.

6 Glej (Rangus, 2018, str.40-42),

5 Glej odlo¢bo avstrijskega Ustavnega sodis¢a v zadevi §t. G 90/05 z dne 14. 10. 2005.

6 Glej (Korpié-Hotvat, 2019, str.78-89).
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4.4 Pravica do zdravstvenega varstva

Pozitivna dolznost drzave je, da z ustreznimi ukrepi zagotovi, da je prebivalstvo
delezno potrebnih preventivnih in kurativnih zdravstvenih storitev, da se vsem
zagotovi najvisja mozna stopnja zdravja. Gre za uresniCevanje pravice do
zdravstvenega varstva, dolocene v 51. ¢lenu Ustave RS. Ta ¢len doloca: Isakdo ima
pravico do zdravstvenega varstva, pod pogesi, ki jib dolola zakon. Zakon dolola pravice do
gdravstvenega varstva i3 _javnib sredstev. Nikogar ni mogoce prisiliti k dravljenju, ragen v

primerib, ki jil doloca zakon.

Ker gre za pravico iz socialne varnosti, tudi za njeno ureditev velja zakonski pridrzek,
kar pooblasca zakonodajalca, da ima Siroko polje proste presoje glede izbire ukrepov.
Drzava ima dolznost, da zivljenje in zdravje ljudi ustrezno zavaruje. Prepocasen in
nezadosten odziv drzave je v neskladju s pozitivnimi obveznostmi drzave, da varuje
pravico do zivljenja (17. ¢len Ustave ), pravico do telesne in dusevne celovitosti (35.
¢len Ustave ) in pravico do zdravstvenega varstva (51. clen Ustave RS). Te pozitivne
obveznosti drzave izhajajo tudi iz Mednarodnega pakta o ekonomskih, socialnih in
kulturnih pravicah¢”. V ¢asu Covida 19 so nastajala vprasanja kolizije med pravicami
posameznika odlocati 0 samem sebi na eni strani in javnim interesom, po zagotovitvi
ustreznih ukrepov za varovanje zdravja prebivalstva na drugi strani. Po splosni
omejitvi clovekovih pravic po tretjem odstavku 15. clena, so clovekove pravice in
temeljne svoboscine lahko omejene samo s pravicami drugih, med katere je po
doktrini Ustavnega sodisca RS $teti tudi javni interes in v primerih, ki jih doloca
Ustava. Poseg v clovekovo pravico je dopusten, ¢e je v skladu z nacelom
sorazmernosti. Presoja se po strogem testu sorazmernosti; najprej Ustavno sodisce
RS presodi, ali obstaja ustavno dopusten cilj in nato, ali so podani elementi nujnosti,
primernosti in ozje sorazmernosti. Vsako poseganje v pravico mora biti urejeno z
zakonom doloc¢no in nedvoumno, tako da zakonska ureditev izkljuci vsako moznost
arbitrarnega odlocanja. Ustavno sodis¢e RS je, v primeru sprejetega ukrepa
prepovedi gibanja med ob¢inami (odlocba §t. U-1-83/20 z dne 27.8.2020) menilo, da
je izkazan ustavno dopusten cilj, to je preprecevanje in obvladovanje nalezljive
bolezni za poseg v pravico do svobodnega gibanja (32. ¢len Ustave) in ukrep je
prestal tudi vse tri vidike testa in je zato bil dopusten. Ustavno sodis¢e RS je
opozatjalo vlado na dolznost, da pri sprejemanju ukrepov spostuje nacelo legalitete,

doloc¢ene v 120. ¢lenu Ustave RS. Menilo je, da zakonodajna oblast ne more dajati

67 Glej tudi odlocbo Ustavnega sodisca st. U-I- 83/20, t¢. 42.
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bianco pooblastil izvrdilni veji oblasti za sprejemanje predpisov, ki posegajo v
clovekove pravice. Zakonodajalec mora dolociti vsebino na podlagi katere lahko
vlada izda predpise s katerimi omejuje ¢lovekove pravice (odlo¢ba st. U-I- 79/20 z
dne 15.3.2021). Z vidika revscine in socialne izklju¢enosti je pomembno, da drzava
pti sprejemanju ukrepov uposteva, da bistvene enake polozaje uredi enako; Ce jih
razli¢no ureja mora obstajati zato razumen razlog, ki izhaja iz narave stvari (na primer
vrstni red cepljenja). V primeru kolizije pravic, kateri pravici dati prednost, pa je
tehtanje edina metoda pti presoiji.

Pravica do zdravstvenega varstva temelji na zavarovalnem principu in zato
zavarovancem zagotavlja dolo¢eno dohodkovno in s tem socialno varnost v ¢asu
bolezni; delavci in osebe, ki opravljajo samostojno dejavnost, so upraviceni do
denarnega nadomestila v ¢asu bolezni, ki jim ga mora zagotavljati zdravstvena
blagajna (odlo¢ba st. Up-794/11 z dne 21.2. 2013).

Ustavno sodisce RS je presojalo tudi Pravila obveznega zdravstvenega zavarovanja
(v nadaljevanju Pravila) zaradi zdravljenja v tujini (Odloc¢ba st. Up-1303/11, U-1-
25/14 z dne 21. 3. 2014). Ugotovilo je ustavno neskladnost Pravil, ker so Pravila
dolocala zakonske vsebine pogojev uveljavljanja pravice do zdravstvenega varstva in

nacin izvrsevanja te pravice.

Drzava je kritizirana, da pozitivnih obveznosti, ki bi zagotavljale ucinkovito
zdravstveno oskrbo ne izvrsuje.%® Pogoji zdravljenja so vse slabsi zaradi dostopa do
zdravstvenih storitev, dolgih c¢akalnih dob, dolgih vrst v zdravstvenih ustanovah,
neusposobljenega zobozdravstva, zagotovitve druzinskih zdravnikov, pa tudi
zastarele zakonodaje. Zato drzava zeli reformirati zdravstvo ze dalj ¢asa in Zeli
sprejeti ustreznejSo zakonodajo in ukrepe, ki bodo omogocali uspesnejse

zdravstvene storitve.®®

6 Glej (Tersck, 2009, str. 67-73).
9 Resolucija o nacionalnem planu zdravstvenega varstva 2016-2025 »Skupaj za druzbo zdravja« (Uradni list RS,

it. 25/16).
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4.5 Pravica do dela

Clovek ima pravico, da dela in to je priznana univerzalna ¢lovekova pravica, ki pa ni
iztozljiva. Doloc¢ena je v aktih OZN, v Splo$ni deklaraciji ¢lovekovih pravic v prvem
odstavku 23. clena: "Vsakdo ima pravico do dela in proste izbire zaposlitve, do
pravi¢nih in zadovoljivih delovnih pogojev in do varstva pred brezposelnostjo."
Mednarodni pakt o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah v prvem odstavku
6. ¢lena doloca: "Drzave pogodbenice tega Pakta priznavajo pravico do dela, ki
obsega pravico do moznosti zasluzka s svobodno izbranim ali sprejetim delom, in

jo z ustreznimi ukrepi varujejo.”

Na ravni EU Listina Evropske unije o temeljnih pravicah v 15. ¢lenu doloca:
"Vsakdo ima pravico do dela in do opravljanja svobodno izbranega ali sprejetega

poklica."

MESL pravico do dela dolo¢a v 1. ¢lenu. Za uresnicevanje te pravice zavezuje
pogodbenice, da tezijo k polni zaposlenosti, si prizadevajo ustvarjati razmere v
katerth ima vsak moznost da se prezivlja s poklicem, ki ga je svobodno izbral,
ustanavljajo in vzdrzujejo brezplacne sluzbe za zaposlovanje, zagotavljajo in

vzpodbujajo primerno poklicno usmetjanje, usposabljanje in rehabilitacijo.

Ustavne dolocbe v zvezi z zaposlitvijo so v Ustavi RS dolocene v 49. ¢lenu, z
naslovom Svoboda dela. Gre za temeljno pravico za zaposlovanje, vendar njene
vsebine Ustavno sodis¢e RS ni razvilo v toliksnem obsegu, kot to velja za pravico
do socialne varnosti. Razloge je iskati v tem, da je meritorno obravnavalo manj
primerov, ki so se nanasali na zaposlovanje. Ta pravica vkljucuje naslednje tri

elemente:

— vsakomur prosto izbiro zaposlitve;
— vsakomur, pod enakimi pogoji, dostopnost vsakega delovnega mesta;

— prepoved prisilnega dela. 7

70 Slovenija se je pri opredelitvi ¢lovekove pravice svobode dela zgledovala po nemski ureditvi. Glej 12. clen
Grundgesetz, ki dolo¢a: "(1) Vsi Nemci in Nemke imajo pravico svobodno izbrati poklic, delovno mesto in mesto
usposabljanja. Opravljanje poklica se lahko uredi z zakonom ali na podlagi zakona.(2) Nikogar ni dopustno prisiliti
k opravljanju dolo¢enega dela, razen v okviru obicajne dolznosti sluziti skupnosti, ki je splosna in enaka za vse. (3)
Prisilno delo je dopustno le pri odvzemu prostost, ki jo odredi sodisée."
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Pomemben element pravice svobode dela je, da je vsakomur pod enakimi pogoji dostopno
vsako delovno mesto. Bistvo te clovekove pravice je v enakosti, ki velja tako pri
kandidiranju na delovno mesto zaradi sklenitve pogodbe o zaposlitvi, kot pri
prenchanju pogodbe o zaposlitvi. Vsakdo se lahko pod enakimi pogoji z drugimi,
poteguje za objavljeno delovno mesto ali pa zahteva varovanje svoje zaposlitve po
sklenjeni pogodbi o zaposlitvi. Prenehanje pogodbe o zaposlitvi s strani delodajalca,
brez soglasja delavca, je eden najhujsih ukrepov, ki prizadene delavca in zaradi izgube
dohodka, ki mnogim pomeni edini vir prezivljanja, vzpostavlja tveganja revscine in

socialne izkljucenosti.

V okvir navedene pravice je Ustavno sodis¢e RS v svojih odlocitvah vkljucilo tudi
pravico do izbranega poklica, do izobrazevanja, pravicnega placila, do prostega casa
(odloc¢ba $t. Up-183/97 z dne 10.7.1997, odlocba st. U-1-81/97, z dne 14.1.1999 in
druge (Blaha M., (2002) str. 507.).

V odlo¢bi U-1-271/95 z dne 15.5.1996 (t¢. 65) je Ustavno sodis¢e RS navedlo, da ta
pravica ne zagotavlja trajnosti zaposlitve in $e manj stalnosti zaposlitve na

doloc¢enem delovnem mestu.

V zadevi U-1-144/95 z dne 20.5.1999 je Ustavno sodisce RS razlozilo, da zajema
tudi uporabo prostega casa delavcea izven delovnega ¢asa. Delaveu mora biti v nacelu

zagotovljeno, da svobodno odlo¢a o tem, kako bo uporabil svoj prosti ¢as.
V tretjem odstavku 49. ¢lena Ustave je dolocena prepoved prisilnega dela.

EKCP v 4. ¢lenu doloca, da se nikogar ne sme drati v suzenjstvu (slavery) ali v
podloznosti (servitude) in od nikogar se ne sme zahtevati, naj opravlja prisilno ali
obvezno delo (forst or compolsory labour).” Navedene oblike prisilnega dela EKCP
ne definira, njene vsebine pa pomembno zapolnjuje ESCP s svojimi presojami. Pri
tem uposteva opredelitev prisilnega dela po Konvenciji MOD st. 29 in §t. 105.
Konvencija MOD st. 29 o prisilnem in obveznem delu? definira prisilno delo v 2.
clenu, ko doloca: »Prisilno ali obvezno delo je vsako delo ali storitev, ki zahteva od

posameznika opravljanje dela, za katero se ta ni prostovoljno odlo¢il, pod groznjo

"I Konvencija MOD $t. 29 o prisilnem in obveznem delu, 1930. Zacela je veljati 1932. leta. Kraljevina Jugoslavija je
konvencijo ratificirala istega leta (Slovenske novine, §t. 297-CX1/32). Konvencija zavezuje Republiko Slovenijo na
podlagi Akta o notifikaciji nasledstva (Uradni list RS, §t. 54/92-MP). Drzava, ki je ratificirala to konvencijo se je
obvezala, da bo v najkrajsem moznem ¢asu odpravila uporabo vseh oblik prisilnega ali obveznega dela.
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kakrsne koli kazni« 7 Konvencija MOD, s$t. 105 o odpravi prisilnega dela, 195774
pomeni dopolnitev Konvencije §t. 29. Konvencija MOD st. 105 zavezuje ¢lanice, da
naj bi takoj in popolno odpravile vse oblike prisilnega ali obveznega dela.

V Sloveniji na Ustavnem sodis¢u RS $e niso bili obravnavani primeri prisilnega dela,
pa Ceprav ne moremo trditi, da ta prepovedana oblika dela ne obstaja. V kazenskih
postopkih so po Kazenskem zakoniku (v nadaljevanju KZ-1)7> taka dela
inkriminirana kot kaznivo dejanje, trgovina z ljudmi, kar pa po mojem mnenju ne
zadosti njegovi dejanski vsebinski obravnavi prisilnega dela, glede na definicijo po
Konvenciji MOD §t. 29.

Pravica do dela se prepleta s stevilnimi drugimi ¢lovekovimi pravicami, kot je pravica
do osebnega dostojanstva in varnosti iz 34. clena, saj zaposlitev omogoca poklicni
in osebni razvoj delavca. S preprecevanjem opravljanja dela se posega v
nedotakljivost delavéeve dusevne celovitosti in njegovih osebnih pravic, delo
omogoca pravice do socialne varnosti iz 50. ¢lena Ustave, zasebne lastnine iz 33.
¢lena Ustave in svobodne gospodarske pobude iz 74. ¢lena Ustave , pravice do
zdravstvenega varstva iz 51. clena Ustave pravice invalidov iz 52. ¢lena Ustave . Delo
pa je varovano tudi z nacelom 2. ¢lena Ustave (Slovenija je pravna in socialna drzava)
in 66. ¢lenom Ustave (varstvo dela), sega pa tudi na kolektivna delovna razmerja: 75.

clen, soodlocanje, 77. ¢len, sindikalno svobodo in 77. clen Ustave, pravico do stavke.

Ta pravica se, v skladu s 15. ¢lenom, uresnicuje neposredno na podlagi Ustave RS.
Ker za svobodo dela v 49. ¢lenu Ustave RS ni predvidena izrecna ustavna moznost
zakonskega omejevanja te pravice, so ustavno dopustne le omejitve zaradi varstva
pravic drugih. Tako omejevanje je dopustno le v skladu z nacelom sorazmernosti,
po katerem mora biti tak poseg: a) primeren za dosego ustavno dopustnega
zakonodajnega cilja; b) nujen, torej da cilj ni dosegljiv z blazjim sredstvom in c)

sorazmeren s tezo ene in druge ustavne pravice. : ($t. U-I-139/94 z dne 30.1.199).

75 Mednarodna organizacija dela (MOD) ocenjuje, da 20,9 milijona ljudi na globalni ravni opravlja prisilno delo.
Od tega je 68 % zttev prisilnega delovnega izkoris¢anja, medtem ko je 22 % prisiljenih v prostitucijo. V drzavah
Evropske unije je 880.000 zrtev prisilnega dela in priblizno 70 % zrtev (610.000) izkoriscanih v zasebnem sektorju.
(povzeto wwmw.vlada.sif teme_in_projekti/ boj_proti...3.../ dejstva).

74 Konvencija MOD, st. 105 o odpravi prisilnega dela, 1957, z zacetkom veljavnosti 1959. Republika Slovenija je
Konvencijo ratificirala 1997 leta (Uradni list RS, - MP, st. 10/97).

75 Kazenski zakonik, Uradni list RS, §t. 50/12 — uradno precis¢eno besedilo, 6/16 — popr., 54/15, 38/16 in 27/17.
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http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2017-01-1445

E. Korpit-Horvat: Pogitivna obvegnost drgave, dovekove pravice in rev$tina 115

Izpostavljena je pozitivna obveznost drzave po 66. enu Ustave da ustvarja mognosti a
zaposlovanje in 3a delo ter da zagotavija njuno zakonsko varstve. To pomeni, da lahko le
zakon doloca primere in pogoje za prenehanje pogodbe o zaposlitvi. Pozitivha
obveznost drzave je tudi, da vsakomur zagotavlja enake moznosti za izobrazevanje
in usposabljanje za poklice, enake moznosti za dostopnost vsakega delovnega mesta
pod enakimi pogoji, enake moznosti za napredovanje, enaka placila za enako vredno

delo, enako varstvo zaposlitve itn.

Uresnicevanje pravice do dela in povezujocih navedenih in drugih clovekovih pravic
pomembno zmanjsuje revicino in socialno izkljucenost ter omogoca cloveka vredno
zivljenje. Problem pa je, da se vztrajno iS¢ejo poti drugacnega zaposlovanja, ki ne
zagotavlja enakega socialnega in delovnopravnega varstva. Gre predvsem za tako
imenovane prekarne zaposlitve (Poglajen, Kosteve, Dernovscek Hafner, 2018), 76
kot so razna priloznostna dela, nezakonita zaposlovanja za dolocen ¢as ali s krajsim
delovnim c¢asom, agencijska dela, sStudentskega dela, dela na ¢rno zunaj nadzora, vse
bolj se uveljavlja tudi delo prek spletnih digitalnih platform, ki je negotovo,

kratkotrajno, brez ustrezne socialne in ekonomske varnosti.

Zato je na podrocju zaposlovanja vse vedji problem prikrivanja del z elementi
delovnega razmerja s sklepanjem civilnih pogodb, ali celo zaposlovanjem na ¢rno.
Da bi drzava zajezila zaposlovanje na ¢rno je zavarovala delovno razmerje z
zakonsko ureditvijo uveljavljanja obstoja delovnega razmerja. Ce delo vsebuje
elemente delovnega razmerja, mora delodajalec skleniti pogodbo o zaposlitvi po
Zakonu o preprecevanju dela in zaposlovanja na ¢rno ZPDZC-1.77 Na podlagi
navedenega zakona velja zakonska domneva, da ima delavec sklenjeno pogodbo o
zaposlitvi za nedolocen c¢as s polnim delovnim casom, ce delodajalec s
posameznikom ni sklenil pogodbe o zaposlitvi oziroma ga ni prijavil v obvezna
socialna zavarovanja ali ga je v ¢asu trajanja delovnega razmerja odjavil iz obveznih
socialnih zavarovanj. Delodajalec mora taksni osebi izroditi pisno pogodbo o
zaposlitvi za nedolocen ¢as v treh dneh po tem, ko nadzorni organ ugotovi
zaposlitev na ¢rno (peti odstavek v povezavi s prvo alinejo prvega odstavka 5. ¢len
ZPDZC-1). Pri zaposlovanju na ¢rno je pomemben tudi uspesnejsi nadzor,

vzpostavitev katerega prav tako sodi v pozitivho obveznost drzave, saj pristajanje na

76 Glej tudi (Fiedler et al., 2020).
77 Zakon o preprecevanju dela in  zaposlovanja na ¢érno, Uradni  list RS, §t 32/14,47/15-
7.7SDT, 43/19 in 121/21 — ZJN-3B.
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znizevanje delovnopravnega varstva odpira tveganje za nastajanje revscine in

socialne izkljucenosti.

Do leta 2030 bi po Akcijskem naértu uresnicevanja evropskega stebra socialnih
pravic moralo biti zaposlenega vsaj 78 % prebivalstva, starega od 20 do 64 leta.
Republika Slovenija ta cilj lahko uresnici, saj je v letu 2021 bilo delovno aktivnih
981.000 oseb; stopnja delovne aktivnosti v starostni skupini od 20 do 64 let, pa je ze
znasala 77,2 %.78 Zaposlenost pomembno vpliva ne samo na uresnic¢evanje pravice
do dela, temvec tudi na gospodarsko rast, ki je prav tako eden od temeljnih pogojev

za odpravo revscine in socialne izkljucenosti.

Pomembna izpolnitev pozitivhe obveznosti drzave v zvezi z zaposlovanjem je
zakonsko dolo¢ena minimalna placa, ki z ustrezno visino pomembno zmanjsuje
revscino in socialno izklju¢enost. Njene dolocitve drzava ni prepustila trgu, temvec
je posegla v placni sistem s tem, da je sprejela poseben Zakon minimalni placi
(ZMinP),” ki doloca najnizji znesek placila za delo v polnem delovnem casu. Pri
njeni dolocitvi drzava uposteva Evropski standard dostojnega placila iz Evropske
socialne listine (spremenjene)(MESL). Ta dolo¢a pravico do pravi¢nega placila
delavcem, ki njim in njihovim druzinam omogoca dostojen zivljenjski standard (prva
tocka prvega odstavka 4. ¢lena). Evropski odbor za socialne pravice, ki je nadzorni
organ MESL, je dolocil kriterij za »dostojen zivljenjski standard« tako imenovano
pravilo 60 odstotkor. To pomeni, da minimalna placa ne sme znasati manj kot 60
odstotkov povprecne place v drzavi.8 Upostevajo se neto place.®! Temu kriteriju je
Republika Slovenija v letu 2021 zadostila.82 Minimalna placa po navedenih kriterijih
MESL je torej v letu 2021 zagotavljala delavcu in njegovi druzini dostojno zivljenjsko
raven.®> Drzava z minimalno placo, dolo¢eno v zakonu, in njeno visino, ki se

spreminja vsako leto, pomembno skrbi za uresnicevanje clovekove pravice do

8 82 % delovno aktivnih je bilo zaposlenih v delovnem razmerju, 12 % samozaposlenih, 3 % jih je opravljalo
studentsko delo, 2 % jih je pomagalo na druzinski kmetiji ali v druZinskem podjetju, 1 % pa je opravljal druge oblike
dela.

7 Zakon o minimalni placi, Uradni list RS, $t. 13/10, 92/15 in 83/18.

80 Council of Europe, Committee of Independent Experts: Conclusions XIV-2 (Strasbourg, 1998), 49-54.

81 Po uradnih podatkih Statisti¢nega urada Republike Slovenije povpre¢na mese¢na bruto placa, izplacana za obdobje
januar — december 2021, znasa 1.969,59 evra, povprecna mesecna bruto placa, izplacana za obdobje januar —
december 2020, pa je znasala 1.856,20 evra (Poroéilo o gibanju pla¢ za december 2020 — Uradni list RS, $t. 28/21).
82V letu 2022 znasa minimalna placa 1074 EUR bruto, povprecna placa za mesec januar 2022 je bila 1923 EUR
bruto (Vir: Statisticni urad RS).

83 Glej Splosna deklaracija ¢lovekovih pravic, ki jo je OZN sprejela leta 1948, Konvencija MOD, st. 131 o dolocanju
minimalne place s posebni ozirom na drZave v razvoju, 1970, Uradni list SFR], Mednarodne pogodbe §t. 14/1982,
Evropska socialna listina (spremenjena), Uradni list RS, mednarodne pogodbe, $t. 7/99 in Uradni list RS, §t.24/99.
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socialne varnosti in dostojanstva. Minimalna placa pa sledi Se enemu cilju, da delavec

dobi za svoje delo pravi¢no zasluzeno placilo.

Kljub temu je v EU in v Sloveniji aktualen problem revnih zaposlenih, ko za polni
delovni ¢as ne prejmejo zasluzka da bi lahko dostojno ziveli. Po podatkih
Statisticnega urada Republike Slovenije je bilo po zadnjih znanih podatkih v letu
2020 revnih zaposlenih 46.000 (ali 5 % od vseh delovno aktivnih). Tega leta je
znasala minimalna placa 700 EUR neto, prag revscine pa 739 EUR. Zato sklenem,
da drzava tega leta ni zagotovila ucinkovitega uresnic¢evanja pravice do pravicnega
placila, in s tem delavcem in njihovim druzinam omogocila dostojenega zivljenjskega

standarda.

Nadaljnji problem v zasebnem in javnem sektotju pa je, da z rastjo minimalne place
praviloma delodajalci ne povecajo vseh placnih razmerij, ki se dolocajo z
avtonomnimi akti (praviloma v tarifnih prilogah kolektivnih pogodb). Zato je
povpreéna placa v Sloveniji v primerjavi z drzavami srednje in severno zahodne
Evrope (Danska, Francija, Nizozemska, Luxembourg itd) nizka. 8 To vodi v
uravnilovko in negativne ucinke z narodnogospodarskega vidika in z vidika
uresnicevanja nacela pravicnega placila in enakega placila za primerljivo delo. Zaradi
porusenih placnih razmerij, prejemajo minimalno placo zaposleni s srednjesolsko in
pri dolocCenih delodajalcih celo tisti z visjesolsko izobrazbo, kar destimulira
zaposlene za uspesnejse in inovativnejse delo. V tem primeru ne gre za revscino,

ampak za krsitev clovekovih pravic pravicnega placila za delo.
5 Sklep

1z obravnavanih mednarodnih in nacionalnih norm v prispevku, vkljuéno s katalogi
clovekovih pravic in temeljnih svoboscin lahko sklepamo, da so sprejete Stevilne in
bogate pravne podlage za zagotavljanje uresniCevanja pravice do varstva pred
revsc¢ino in socialno izklju¢enostjo. Navedene in druge pravne podlage zavezujejo
vse tri veje oblasti, da izvrsujejo pozitivno obveznost drzave in zagotavljajo pogoje
izvrievanja clovekovih pravic in temeljnih svoboscin, ki so sine qua non pogoj
odpravljanja revscine in socialne izkljucenosti. Vendar revscina in socialna

izklju¢enost obstajata v Sloveniji, v EU in v svetu. Ceprav se Slovenija po statisti¢nih

84 Glej ec.europa.cu/eurostat/ statistics-explained/index.php/Wages.../sl Minimalna placa jan. 2022 je bila najvisja
v Luxembourgu 2257 EUR, najnizja pa v Bolgariji 332 EUR.
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podatkih uvri¢a med drzave z nizko stopnjo revscine in socialne izkljucenosti,
obstaja razkorak med regulativno ureditvijo in dejanskim uresnicevanjem clovekovih
pravic in temeljnih svobos$¢in, ki bi ga bilo treba odpraviti, da bi lahko sklenili, da
drzava zadovoljivo izvrSuje svojo pozitivno obveznost uresnicevanja clovekovih

pravic, ki vkljucuje tudi pravico do varstva pred revséino in socialno izkljucenostjo.
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1 Uvod

Socialna drzava je teoreti¢no in po Ustavi Republike Slovenije sirok koncept. Pri tem
pa je nujno razumeti povezanost pravne in socialne drzave v splosnih garancijah, ki
jih dolocajo 2., 3., 14., 21., 22., 23., 25. ¢len in drugi, oziroma za socialo posebej
upostevane dolocbe 50., 51., 52. in nadaljnjih ¢lenov (Avbelj, 2019). Pomemben del
tako pravne kot socialne drzave oziroma oblasti je oziroma ¢edalje bolj postaja tudi
procesnopravna razseznost. Ce materialno pravo doloé vrsto pravic, pravnih koristi
in jamstev, kako — zlasti ranljive — skupine upravicencev prek upravnih razmerij
aktivno vkljucevati v druzbo, je to nujen, a ne zadosten pogoj, saj Sele procesno
razgrajevanje omogoci uc¢inkovito varstvo pravic in njihovo uveljavljanje v skladu z
namenom materialnega prava (Ker$evan in Androjna, 2017). Revni ljudje, invalidj,
bolni ali poskodovani, pa tudi celotne podskupine prebivalstva, kot so upokojenci,
star$i in druzine, otroci, osebe LBGTI+, tujci in drugi, lahko materialnopravna
upravicenja ucinkovito pridobijo le, v kolikor je postopek pravno urejen in ustrezno
podprt, da se upostevajo v razmerju do javne uprave enakost in prilagoditve, naj gre

za trajni primanikljaj ali za¢asno okolis¢ino (Kogovsek Salamon, 2019).

Izkusnje iz prakse in primerjalne analize kazejo, da je procesno pravo skozi ¢as in
glede na globalizacijo ter hiter druzbeni razvoj, ki omejuje determiniranost
materialnega prava, vse bolj pomembna kategorija. Glede na posebnosti
upravicencev ali tudi zavezancev npr. za davek ali prispevek (Korpi¢-Horvat, 2021)
(prim.. odlo¢bo USRS U-1-24/07 z dne 4. 10. 2007) ali vracila socialnih prejemkov,
ko ti zelijo uveljaviti svoja upravicenja, je ustrezen postopek toliko bolj izrazit
dejavnik pravne in socialne drzave. Ce postopek ni predvidljiv in prijazen do
upravicencev, strankam otezi oziroma onemogoci zakonske pravice, zlasti ob
neredki nevednosti in/ali neopremljenosti ranljivih skupin (Ranchordas, 2022). Pri
socialno pogojenih zadevah bi se morali zato ti elementi, tako na ravneh pravnega
urejanja kot izvajanja, odrazati kot presek pravne in socialne drzave, ne pa jemati
ustavnih garancij kot administrativnih ovir ali procesnih pravil, kot izgovorov za
birokratizem (Kovac, 2021).

Najve¢ socialnih pravic se umesca v sistem socialnega varstva, ¢eprav ta prispevek
obravnava »socialne pravice« in »socialne postopke« obcutno sirse. Sistem socialnega
varstva In druge sorodne pravice, kot jih poznamo pri nas, imajo pretezno
univerzalno naravo s ciljem pomoci vsakomur, ki se iz objektivnih razlogov znajde

v socialni stiski, npr. ko je posameznik iz¢rpal druge poti, da si zagotovi lastno
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materialno varnost (Bubnov Skoberne in Strban, 2010). Socialne zadeve se pretezno
urejajo v upravnih postopkih, z naknadnim socialnim ali upravnim sporom kot
sodno kontrolo zakonitosti posami¢nih upravnih aktov, véasih tudi ustavnosodno
presojo na temelju ustavnih pritozb ali celo skladnosti nizjih splosnih aktov z visjimi
predpisi. Po vecinskem staliscu gre pri socialnih pravicah za posebne upravne
postopke (Jerovsek in Kova¢, 2008), kjer se podrejeno sektorski zakonodaji
uporablja splosni zakon o upravnem postopku ("ZUP", 1999). Ti postopki so
pretezno v pristojnosti socialnih zavodov, kot so Centti za socialno delo, Zavod za
pokojninsko in invalidsko zavarovanje, Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije,
Zavod Republike Slovenije za zaposlovanje (CSD, ZP1Z, ZZZS, ZRSZ). Kar nekaj
teh zadev je v pristojnosti Finan¢ne uprave Republike Slovenije (FURS), ob¢in ali
upravnih enot (UE), sol, zdravstvenih institucij itd. Podrodje je izjemno pestro po
vsebinah in bogato po obsegu, z nekaj milijoni izdanih odlocb v Sloveniji letno.
Zadeva prav vsakega clana skupnosti, naj bo neto vplacnik ali prejemnik socialnega
sistema, za katerega se je v letu 2020 v RS po porocilih FURS porabilo priblizno
2,155 milijarde evrov. Vsem je skupen odnos med oblastjo, katere nosilci so drzava
ali ob¢ina oziroma njuni organi ali delegirani nosilci javnih pooblastil, katerih naloga
je primarno varstvo javnega interesa, tj. ob omejenih virih razvijati socialno vzdrzno
in vklju¢ujoco druzbo, do posamezne osebe, ki uveljavlja svojo zasebno pravico ali

pravno korist, tj. izboljsati svoj socialni polozaj v denarnem ali drugem smislu.

Namen tega prispevka je osvetliti pomen procesnega prava v socialnih zadevah i
lato sensn. S tem skusamo prispevati k izboljSanju stanja pri prihodnjem normiranju
in izvajanju teh postopkov, da socialna drzava ne bi bila okrnjena, ampak polno
pripoznana. Cilj analize je preuciti teoreti¢ni okvir, primerjalne izkusnje in preuciti
izbrane primere iz slovenske upravno-socialno-sodne prakse, ko je prislo do
sistemskih ali posamicnih tezav prav zaradi pomanjkanja razumevanja postopkovne
ureditve in njenega pomena ali recimo neskladnosti informacijskih sistemov s
pravnimi dolo¢bami. Raziskovalno vprasanje, na katero odgovarja poglavje, je: Kako
se kageta pomen in vsebina procesnib nacel in pravil pri uveljavljanju socialnib pravic v okviru

pravne in socialne driave?

Raziskovalne metode so lastne pravni znanosti, zato so kvalitativne, zlasti
normativno-dogmatska metoda, zgodovinska in primerjalna metoda. Uporabljane so
Se sekundarna analiza statisticnih podatkov, studija primera ter krovno aksioloska in
socioloska metoda. Prva skupina metod naslavlja aktualno pravno ureditev in njene

spremembe ter primerjave iz tujine, druga skupina pa empiricne vidike oziroma
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analizo, kako se pravna nacela in pravila odrazajo pri izvrSevanju v praksi ter kaj to
pomeni z vidika vrednotenja (ne) doseganja ciljev ustavnih garancij, materialnega

prava in druzbenih potreb na socialnih (pod)podrodjih.

Poglavje je strukturirano v ve¢ razdelkov. Drugi razdelek, ki sledi uvodu, teoreticno
in primerjalnopravno opredeli pomen procesnih nacel in pravil v upravnih razmetjih,
upostevaje narascajoco stopnjo debirokratizacije in digitalizacije. Nato je v tretjem
razdelku podan pregled posebnih pravil na vec socialnih podro¢jih z analizo razloga
posebnosti ali njihove kritike. Sledi aplikativho usmerjen Cetrti razdelek s studijo
izbranih primerov iz pretezno domace in delno tuje prakse, ki kazejo bodisi veliko
vlogo procesnih razseznosti pri uveljavljanju socialnih pravic bodisi napake, ki to
vlogo prav ob krsitvah pravnih nacel in pravil ilustrirajo na plasticen nacin. V tretjem
in ¢etrtem razdelku so izpostavljeni poudarki, katere nauke prinasa soocenje teorije,
predpisov in praks pri nas in ¢ez mejo, saj se skozi vrednotenje in spoznanja le teh,
upajmo, v prihodnje napakam izogne oziroma izboljsa tako veljavno zakonodajo kot

njeno izvrevanje. Sledi zakljucek.
2 Procesna pravila kot izpeljava mednarodnih in ustavnih jamstev

Upravni postopek je pojem, ki v razlicnih (u)pravnih sistemih oznacuje razlicne
pojave oziroma razmerja. Posamezne drzave ali upravne tradicije narekujejo te
razlike glede na splosni druzbeni, politiéni in ekonomski razvoj, s tem pa specifi¢cno
definirana razmerja med vejami oblasti ter tipi pri tem oblikovanih postopkov in
izdanih aktov (Auby, 2014). A v javnih razmerjih se pri tem, ne glede na nacionalno
ureditev, stremi k dobremu javnemu upravljanju in pravicam dobre uprave (good
administration) po temeljnih pravicah EU ("Listina EU", 2010), ki veljajo v
nacionalnih postopkih drzav ¢lanic neposredno v zvezi z izvajanjem prava EU (51.
clen) (Harlow in Rawlings, 2014. To pomeni, da se v upravnih razmerjih soocajo
razliéni pravni interesi, povezani v oblikovanje in izvajanje uc¢inkovitih javnih politik,
a se obenem strankam zagotavljajo demokrati¢ne vrednote in jamstva (Galetta,
2015). Ceprav so upravicenci podrejeni javnemu interesu, se skozi procesne garancije
izraza spostovanje njihovega dostojanstva (Rose-Ackerman in Lindseth, 2010). Ce
se zazna nezakonito ravnanje upravnih organov, kot so socialni zavodi, so ogrozeni
javni interes in/ali pravice strank. To pomeni, tudi ob morda navidezni formalni
zakonitosti slabo upravo (maladministration), kar se preverja pred sodisci in s strani

institucij, kot sta Varuh c¢lovekovih pravic ali Zagovornik nacela enakosti.
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Javni interes — in Se bolj oprijemljivo javna korist — je splosna druzbena korist,
opredeljena kot taka glede na vrednote in odnose v nekem ¢asu in prostoru skozi
materio legis. Kot merilo odlo¢anja mora biti zaradi predvidljivosti in upravicenih
pricakovanj (legitimate expectations) ter enakosti v podrocnem zakonu (lex specialis)
naveden ¢imbolj dolo¢no (Pavenik, 2001). To je pomembno, ker javni interes per
definitionem v vseh upravnih in sorodnih javnopravnih razmetjih vzpostavlja a priori
podtejenost stranke in priznanje njenih pravic le, v kolikor niso v nasprotju z javnim
interesom. Preprosteje povedano, javni interes se enaci s pogoji za pridobitev pravice
ali zmanjSanje oziroma ukinitev obveznosti, kjer se zaradi vezanosti upravnih
organov, kot izvrsilne veje oblasti, prosti preudarek dopusca le izjemoma in Se to

prek namena in obsega, doloc¢enih z zakonom (Kovac in Ker§evan, 2020).

Na podro¢ju socialnega prava je ob tem neredko pravica stranke hkrati v javnem
interesu, saj naj bi bil cilj oblasti, prek pozitivne diskriminacije in socialnih pomoci,
poskrbeti za enake moznosti ranljivih oseb. Zato se mora kolizije v takih polozajih
$e bolj teleolosko tehtati, saj ni le v interesu posami¢nega upravicenca, da prejme
socialno pravico, ampak v interesu skupnosti na drzavni ravni (Kovac, 2013). Tako
se denimo zagotovi sredstva upravicencu, da bo lahko (vsaj minimalno)
dostojanstveno prejemal temeljni vir za prezivljanje in ne bo breme niti drzavnih
pomodi niti drugih oseb; prek priznane pokojnine ipd. pravic je javni interes izrazen
v skupnem soglasju pooblascenih predstavnikov denosa, tj. poslancev, ko so sprejeli
zakon, da so doloc¢ene vrednote in posledi¢na upravicenja formalizirana splosna
druzbena korist. In dokler tak zakon velja, se upravicencem prizna dolocena pravica
v javnem interesu, ¢eprav po odlo¢bi USRS U-1-794/11 z dne 21. 2. 2013 ne izvira
nujno iz vplacanih prispevkov (Korpic-Horvat, 2021).

Zlasti socialno varstvo, ki pretezno prek obveznih oblik zavarovanj predstavlja
minimum drzavne skrbi za svoje prebivalstvo, se torej steje kot delovanje v javnem
interesu, pri nas in v primerljivih drzavah (Dani¢ Ceko in Tomekovi¢, 2021). Se vec,
zgolj varéevanje oziroma nizja poraba javnih sredstev, ki so vir vecine socialnih
pravic, ne more biti (nasprotni) javni interes kot podlaga za posege v veljavno
ureditev, pricakovane in celo obstojece socialne pravice (KerSevan in Androjna,
2017). Obvezna socialna zavarovanja in sorodne zadeve zato v prvi vrsti
predstavljajo del javnega prava, ker gre pri odlocanju na tem podrodju za varstvo
javne koristi, v smislu zagotovitve varstva Sibkejsih oziroma ogrozenih ljudi.
Navedeno se, nenazadnje, izraza predvsem prek dolocitve izvajanja socialnih

zavarovanj in drugih pravic, npr. v Solstvu, v rezimu javne sluzbe, ki jo pretezno
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izvajajo javni zavodi kot nosilci javnih pooblastil. Na podroéjih obveznih socialnih
zavarovanj so ta vprasanja toliko bolj obcutljiva, saj gre pogosto za varstvo
ogrozenih v ve¢ dimenzijah (revni upokojenci in podobno), zato se z ugotavljanjem
nedorecenosti ali spornosti ureditve sprozi ne le problem pravne, temvec tudi
socialne drzave. Procesno varstvo, ki ni urejeno ali je sporno, namrec vsebinskih
ciljev materialnega prava tako ne le ne omogoca in ne podpira, temvec otezuje in

zato vodi v kontraproduktivne ucinke.

Nasploh je upravni postopek skozi standarde v temeljnih nacelih splosnega
procesnega zakona ("ZUP", 1999) mehanizem dobre uprave, saj se z dolznostjo
njegovega spostovanja operacionalizira vrsto ustavnih jamstev, npr. enakost in enako
varstvo pravic, zakonitost in samostojnost, pravice obrambe (denimo biti slisan,
vpogleda v spis, obrazlozitve odlocitve), pravice do pritozbe in pravnih sredstev
oziroma sodne presoje. Bistvo upravnega postopka je razmerje med oblastjo na ravni
EU, drzave ali obcine ali s strani teh pooblasc¢enih subjektov in posamezno osebo,
stranko v postopku, o katere pravici ali obveznosti se odloca. Postopek je v tem
okviru temeljni okvir stremljenja pravicnosti prek usklajevanja legitimnih interesov,
naj gre za anglo-saksonsko ali germansko ali katero koli tradicionalno izrocilo (Rose-
Ackerman in Lindseth, 2010). A postopki morajo biti vsaj delno pravno regulirani,
saj se skozi procesna pravila neredko doloca vsebinski izid, gre pa za oblastne
posege. Kljub temu ZUP ali procesna pravila podrocne zakonodaje ne smejo
predstavljati formalizma per se, temvec so orodje doseganja demokrati¢nih garancij
in ciljev materialnega prava. Kodifikacija upravnih postopkov oziroma upravno
procesno pravo zato velja kot srce upravnih razmerij, zlasti prek splosnega zakona
(Kovac in KerSevan, 2020).

Slovenski ZUP je s tega vidika ustrezen, kljub sicersnji dokaj zastareli strukturi,
omejeni veljavi in preveliki detajlnosti urejanja, kot kazejo primerjalne analize in
sodna praksa. Ce primerjamo naéela prava EU po sodni praksi Sodis¢a EU v
upravnih zadevah in po slovenski Ustavi in ZUP, vendar ugotovimo veliko ujemanje,
ceprav kaze omeniti, da je domet EU zaradi procesne avtonomije drzav clanic za
zdaj bolj ko ne omejen na organe EU ter zamejen zaradi nujnosti spostovanja nacel

enakovrednosti in uéinkovitosti prava EU (Kovac, 2016).

Zaradi strukture in Stevil¢nosti dolocb (slovenskega) ZUP pa je véasih tezko lociti
ztno od plev, tj. pomembna nacela in pravila, kot izhaja iz Tabele 1, od le

operativnih.
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Tabela 1: Upravna nacela in pravice po praksi Sodi§¢a EU in slovenskih splo$nih predpisih

Nacela in temeljne pravice po SEU Ustava RS in slovenski ZUP ter dr.
(Galetta, 2015) (st. recitala (rec.)) sistemski zakoni (za kratico $t. ¢lena)
1 Pravocasnost oziroma razumni roki URS (23), ZUP (14, 222, 256)
2 Vladavina prava URS (2, 3—, 15,120, 153), ZUP (6-)
3 Zakonitost in varstvo javnega interesa URS (2, 15, 120), ZUP (6, 7, 15, 237)
4 Pravna varnost, upravicena pricakovanja (4, URS (2, 3-, 120, 155, 158), ZUP (42-55,
5) 83, 237, 224, 225, 282)
6 Sorazmernost URS (2-), ZUP (7)
7 Ucinkovito pravno sredstvo URS (25, 157), ZUP (13, 215, 229-81)
8 Dobra uprava (povezuje 13-18) Posredno prek celote URS in ZUP
9 Postenost (fairness), skrbnost (care) (9, 10) URS (22), ZUP (7-)
11 Nepristranskost, enakost (11, 20) URS (14, 22), ZUP (6, 12, 35-9, 237)
12 Biti slisan (fair hearing) (del 15) URS (21, 22, 34), ZUP (9, 146, 237)
13 Vpogled v (svoj) spis URS (22), ZUP (82)
14 Obrazlozitev odlocitve URS (22, 25), ZUP (214, 237)
15 Participativina demokracija URS (3, 44)
16 ;F;a?;}))arentnost, dostop do informacij (16, URS (39), ZUP (82), ZDIJZ
18 Varstvo in kakovost podatkov (18, 19) ggjﬁfﬁfﬁ: }(3812]’ (75]_)8191’{; ;);_VZ (0)112’

Vi: lastna analiza (op.: $t. clenov ZUP od 6 do 14 se nanasajo na temeljna nacela.)

V razli¢nih virih sicer razlikovanje med naceli oziroma t. i. temeljnimi pravicami, vsaj
na jezikovni ravni ni dosledno, saj se npt. pravica do pritozbe izraza kot »pravicag,
obenem je to eno klju¢nih nacel (fundamental principles) upravnih razmerij. Prav tako
je zaznati v EU nejasnost, kdaj je neki element posamezna pravica ali nacelo in kdaj
del $irSe doktrine, tipicno »pravica« po 41. clenu! in povezanih Listine o temeljnih
pravicah ("Listina EU", 2010) ni ena pravica, ampak obsega ve¢ nacel ali pravic
(Harlow in Rawlings, 2014). Posamezna ustavna pravica, kot je do pravnega sredstva,
poleg tega izvedbeno vkljucuje kopico pravil, kot je nujnost vrocitve pred
u¢inkovanjem upravnega akta (Avbelj, 2019). Kljub temu je iz Tabele 1 za pravno
drzavo razviden velik pomen Zakona o splosnem upravanem postopku ("ZUP",
1999) ali (General) Adpinistrative Procedure Act/ Code kot poglavitnega mehanizma
varstva mednarodnih in ustavnih jamstev — antifragmentarno za vsa podrocja (Auby,
2014).

1'V uradnem prevodu: »Pravica do dobrega upravljanja 1. Vsakdo ima pravico, da institucije, organi, uradi in agencije
Unije njegove zadeve obravnavajo nepristransko, praviéno in v razumnem roku. 2. Ta pravica vkljucuje predvsem:
(a) pravico vsake osebe, da se izjasni pred sprejetjem kakrsnega koli posami¢nega ukrepa, ki jo prizadene; (b) pravico
vsake osebe do vpogleda v svoj spis ob spostovanju legitimnih interesov zaupnosti ter poklicne in poslovne tajnosti;
(c) obveznost uprave, da svoje odlocitve obrazlozi. 3. Vsakdo ima pravico, da mu Unija v skladu s splosnimi naceli,
ki so skupna pravnim ureditvam drzav ¢lanic, nadomesti kakr$no koli $kodo, ki so jo povzrocile njene institucije ali
njeni usluzbenci pti opravljanju svojih dolznosti. 4. Vsakdo se lahko na institucije Unije obrne v enem od jezikov
Pogodb in mora prejeti odgovor v istem jeziku.«
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Pomen postopka za doseganje javnopravnih ciljev je, ravno zaradi mednarodnih in
ustavnih jamstev in konvergence v globalnem poslovanju, skupna tocka razvoja v
EU in éirde (Rose-Ackerman in Lindseth, 2010). Upravni postopek tako sluzi cilju,
ki ga zasleduje, v smislu realizacije materialnopravne pravice kot predmeta postopka;
hkrati se v kontekstu razvoja javnega prava razume ne le kot orodje, ampak kot eden
samostojnih ciljev postopka. Zato se vloga upravnih procesov in njihovega pravnega
urejanja Cez Cas povecuje, kar velja tudi pri nas na socialnem podrocju, saj pod
ustavno zapovedano ureditev spada tudi nacin uresnievanja pravice (recimo do
pokojnine, odlo¢ba USRS Up-195/13, U-1-67/16 z dne 26. 1. 2017).

Upravni postopek ima vecfunkcijsko vlogo. Klju¢na funkcija upravno-procesnih
pravil je uravnotezena zascita posamicne stranke v postopku, saj sicer javni interes
mora prevladati, a ne absolutno. Postopek ali proces bi tako lahko opredelili kot
strukturiran proces izbire med ve¢ moznimi alternativami s pomocjo pridobivanja in
obdelave informacij (Harlow in Rawlings, 2014). Cilj postopka ob njegovi uvedbi se
ni enoznac¢no dolocen, saj ga med poteckom preusmerjajo Stevilne vnaprej
nepredvidljive interakcije med udelezenci in posledicna procesna dejanja (Kersevan
in Androjna, 2017). Namen postopka je torej zmanjsati negotovost glede cilja
postopka, upostevajo¢, da je dolocena mera negotovosti v postopku nujna, saj
vkljucuje ustvarjalni prispevek uradne osebe pri uporabi splosne norme na dolocen
dejanski stan. Ze v okviru instrumentalnega pojmovanja funkcije postopka se skozi
formalno zakonitost dosega predvidljivost in s tem pravna varnost, transparentnost

javnih nalog, posebej za ranljive osebe tudi upostevanje upravicenih pri¢akovan;.

Procesna pravila so tako v funkciji zagotavljanja vsebinsko pravilne oziroma
materialno zakonite odlocitve, obenem pa $citijo dolocene temeljne clovekove
pravice. Tako se zahteva na primer $irok dostop do informacij, pravico izjaviti se,
kvalificirano izjavo volje in vrocanja, sodelovanje v postopku pri dokazovanju s
ciljem najti pravo resnico, devolutivnost in suspenzivnost pritozbe ter dostop do
sodisc¢a po 21., 22., 23. ali 25. ¢lenu Ustave RS (Avbelj, 2019). Pomen teh dolocb se
izrazi v ZUP z definiranjem njihovih kréitev kot bistvene procesne napake po 237.
clenu (Kovac in Kersevan, 2020), kar pomeni, da je izpodbijana odlocba iz postopka
s tako krsitvijo nezakonita, ceprav bi bila vsebinsko odlocitev na prvi pogled

nesporna. Prek razlogov za pravna sredstva se vidi pomen temeljnih nacel ali pravic.



128 SOCIALNA DRZAVA IN REVSCINA

Procesna pravila (naj) pomenijo izraz ve¢ funkcij postopka, npr. izkaz avtoritete,
sprejemljivost odlocitev, kompenzacijo sodnega varstva, vrednotenje kakovosti
zakonodaje, ekonomski razvoj, politicno ucinkovitost in demokrati¢nost oblasti, saj
je postopek pot (Pavénik, 2001), po kateri se (naj) legalno uveljavlja tisto, kar
sprejemamo kot legitimno. Javno pravo (naj) deluje varovalno za javni interes in —
zlasti v procesnih vprasanjih — za ustavne garancije posameznih oseb ter zaviralno
proti zlorabi zlasti izvrsilno-upravne oblasti; prek nacel in ciljne usmertjenosti norm

tudi spodbujevalno in inovativno (State in Pecaric, 2021).

Seveda ustreznost sistema velja, dokler so postopki oziroma zlasti izvedbena raven
z upravnim procesnim pravom de facto ucinkoviti. Toda ucinkovitost moramo
razumeti kot pravo (so)razmerje med potrebnimi ukrepi za varstvo javnega interesa
in pravicami strank, ne le varéevanje (prim. odlo¢bo USRS U-1-186/12 z dne 14. 3.
2013). Dalje je treba paziti, da se s pomenom postopka in njegove pravne regulacije
ne zaide v drugo skrajnost, ko postane forma namen sam po sebi. Tako ni pravilno
pravila o izkazovanju dolocenega polozaja, kot je vrocitev po predpisani ovojnici,
tolmaciti na isti ravni kot pravila o cilju te norme, tj. da se stranka seznani z aktom
in ima moznost ga izvrsiti ali uveljaviti pravno varstvo ne glede na vrsto ovojnice
(Kova¢, 2021). Potrebna stopnja pravne urejenosti razmerij in avtoritativnosti
kogentnega prava naj bi bila zato posledica konfliktnosti razmerij in teze posega v
pravni polozaj strank (Rose-Ackerman in Lindseth, 2010). Enaka podrobnost
regulacije v vseh zadevah ni potrebna niti koristna (Hatlow in Rawlings, 2014).

3 Posebnosti procesne ureditve socialnega podrocja: primeri, smernice

in ocena njihove (ne)primernosti

Ustavna jamstva terjajo posebno ureditev tudi v postopkovnem oziru, kadar za
razlicno ureditev obstaja razumen razlog razlikovanja, saj Sele razlicna obravnava
razliénih ustvarja enakost pred zakonom (Avbelj, 2019). Socialno podroéje zagotovo
zajema visto posebnih strank oziroma polozajev, zato je specialnih procesnih pravil
veliko. Toda najmanj nekaj jih manjka, obstoje¢a pa so pogosto vprasljiva. Zaradi
nacela enakega varstva pravic po 22. clenu Ustave RS »produkcija« t. i. posebnih
(upravnih) postopkov namrec sistemsko ni zazelena, hkrati pa je pri ranljivih
skupinah upravi¢encev nujna pozitivna diskriminacija ali najmanj dodatna podporna

procesno-institucionalna struktura.
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Na socialnem podrocju tako velja vrsta lges speciales, ki med drugim urejajo posebna
procesna pravila (Jerovsek in Kovac, 2008), kot so Zakon o zdravstvenem varstvu
in zdravstvenem zavarovanju ("ZZVZZ", 1992) in na njegovi podlagi sprejeta
Pravila OZZ, Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju ("ZPI1Z-2",2012),
Zakon o uveljavljanju pravic iz javnih stedstev ("ZUPJS", 2010), Zakon o socialno
varstvenih prejemkih ("ZSVarPre", 2010). Enako kot materialnopravne, procesne
pravice lahko ureja le zakon, ne podzakonski predpis, kot izhaja iz teorije (Jerovsek
in Kovac, 2008) in sodne prakse (Korpi¢-Horvat, 2021).2 Ali kot izhaja iz odlocbe
USRS Up-1303-11, U-1-25/14 z dne 21. 3. 2014, ki za OZZ, natanc¢neje zdravljenje

v tujini, ugotavlja neustavnost, ¢e pravica ni izvirno dolocena v zakonu.

Tipicen primer zakona na podrocju sociale, ki je zelo pomemben po ciljih in dometu,
saj ureja kar 13 razlicnih pravic in dosega Sirok nabor upravicencev, je ZUPJS,
pretezno v pristojnosti CSD. Gre za pravice, kot so otroski dodatek, denarna
socialna pomo¢, varstveni dodatek, drzavne $tipendije, subvencije za placilo vrtca,
malice in kosila ter prevozov za ucence in dijake, subvencije najemnine neprofitnega
stanovanja, prispevkov in placevanja pravic zdravstvenega zavarovanja. Namen
ZUPJS je bil preurediti prejsnjo ureditev na podrocju razlicnih socialnih podpor v
obliki proracunskega financiranja, tako da bi bila posamicna stranka in njen socialni
polozaj obravnavana celostno. Toda veliko vprasanj tako pomembnega zakona je
ravno na podrocju postopkov podnormiranih, obenem so doloc¢ena pravila ustavno
nesorazmerna glede na zasledovan cilj. To se kaze dalje v, zal, pogosto problemati¢ni
praksi njegovega izvrsevanja (Kovac in Remic, 2012). Paradoks je, da se prav zaradi
manjkov glede procesnih vidikov, namen zakona od uveljavitve do danes ne
uresnicuje oziroma ne uresnicuje se optimalno. Tako se cedalje bolj omejena javna
sredstva ne dodelijo nujno najbolj upravicenim, kot bi terjal prek podrocno

definiranega javnega interesa tudi splosni predpis ("ZUP", 1999).

Zaradi veliko posebnosti Ze pri razumevanju podrejene rabe ZUP prihaja do tezav.
Socialne zadeve se pac pretezno urejajo skozi upravne postopke, ker gre za pravice
do oblasti, a v doloc¢enih pogledih se ta razmerja razume kot vzporedna upravnim
(Bagari in Strban, 2019). Toda tudi v socialnih zadevah je, prav z vidika mednarodnih

in ustavnih jamstev, klju¢na raba ZUP oziroma njegovih temeljnih nacel in pravic

2 Glej recimo sodbo VSRS VIII Ips 112/2018 z dne 16. 4. 2019, da ZUP]JS posebej uteja fikcijo navadne vrocitve,
a ¢e/ker nima drugih dolocb za ta polozZaj, kot veljajo po ZUP, se ne more sklepati na doloc¢ene posledice mimo
zakona (tako ZUPJS kot ZUP). Ali po VSRS VIII Ips 310/2015 z dne 9. 2. 2016, ée§ da je npr. 46. ¢len ZSVarPre
v razmerju do ZUP glede na 158. ¢len Ustave RS poseben in zadosc¢a za posebno ureditev.
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(Kovac in Kersevan, 2020), kar izhaja iz dolocb npr. 34. ¢lena ("ZUPJS", 2010) ali
11. ¢lena ("ZPI1Z-2", 2012). To je pomembno, ker gre v upravnih postopkih po
definiciji za enostransko, asimetri¢cno razmerje, kjer organ in stranka nista enaka
(Ranchordas, 2022). Enako poudarja Vrhovno sodisce RS v ve¢ sodbah v socialnih
ali (drugih) upravnih zadevah.?

Ob tem kaze poudariti, da celotno delovanje,, recimo CSD, ni nujno upravna zadeva,
kajti ¢e tak, v temelju upravni organ, sodeluje v sodnem postopku, npt. po
Druzinskem zakoniku ali opravlja materialna dejanja in storitve, Ceprav gre za javna
pooblastila, ZUP ne pride v postev ali le smiselno. Tedaj je sicer organ, kot je CSD
v druzinskih zadevah ali ob¢ina po 37. ¢lenu ("ZUPJS", 2010) le v vlogi stranskega
udelezenca, ko ne gre za posebno vlogo upravne oblasti in predmet delovanja teh
institucij ni iztozljiv, zato odpade potreba po formalizaciji dejanj v postopku, kot sta
pisanje zapisnikov ali obrazlozitev po ZUP. Toda ti organi vendar ne morejo
uveljavljati sodnega varstva do drugih oblasti, saj ga kot stranka lahko uveljavlja le
zasebnik, ne (pri)toznik ex zure imperii, kot so v ve¢ primerih dosledno odlocila
sodis¢a v RS, na primer USRS ob oddaji otrok v rejo z zavrzenjem pritozbe CSD
(Up-17/17-7 z dne 24. 1. 2017; enako bi veljalo npt. ob pti/tozbi obcine zoper
FURS ali Sole zoper odlo¢bo Zavoda za Solstvo pri usmerjanju otrok s posebnimi

potrebami).

Ustvarjanje dejanskih enakih moznosti za vse, ki si jih zaradi SibkejSega socialnega
polozaja nasproti drugim niso sposobni zagotoviti sami, pa zahteva aktivnho vlogo
drzave pri zagotavljanju socialnih pravic (Kova¢, Remic in Sever, 2015). To se kaze
v posebnih procesnih pravilih, ki bi morala strankam na teh podrodjih pomagati
namesto otezevati pridobitve pravic. Ze Ustava RS dolo¢a poleg splosnih nacel
posebne pravice za socialo, kot so pravice do socialne varnosti ali zdravstvenega
varstva, pravice invalidov, varstvo druzine, starsev in otrok, zagotavljanje moznosti
svobodnega izobrazevanja (Avbelj, 2019). Procesne norme morajo tako v upravinem
postopku slediti prepoznani socialni drugacnosti in s tem povezanim javnim

interesom ter ustvariti prilagojene posebne upravne postopke. Res poznamo kar

3 Glej npr. sodbi VIII Ips 49/2015 in 56/2015 z dne 12. 5. 2015, po katerih podro¢na zakona, npr. ("ZSVarPre",
2010) ali ("ZUPJS", 2010) ne izkljucujeta rabe ZUP, iz ¢esar izhaja tudi, da CSD odloca o pravicah iz javnih sredstev
po ZUP, ¢e posamezna vprasanja v /lex specialis niso drugace urejena. Zato velja pri razveljavitvi odlocbe ex nunc
ucinek po 281. ¢lenu ZUP. ZSVarPre je s prenosom pravic do varstvenega dodatka in drzavne pokojnine v sistem
socialnovarstvenih prejemkov posegel v pridobljene pravice in nacelo pravne varnosti oziroma zaupanja v pravo, a
je prav z upostevanjem narave tega posega dolodil izplacevanje dajatev starim upravicencem do zadnjega v mesecu,
v katerem je izdana nova odlocba.
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nekaj pozitivnih reditev. Med te Steje v vecini primerov fikcija vrocitve prek
navadnega vrocanja ("ZUPJS", 2010), steto od odpreme odlocbe, ceprav je nekaj let
trajalo, da so novele zakona opredeljene kot ustrezno tehtanje med ¢imprej$njim
izplac¢ilom pravic, ceprav pred vrocitvijo, in socasno zagotovitvijo pravic pravnega
varstva po vrocitvi (Kovac in Remic, 2012). Kot dodana vrednost se kaze sicer zelo
pocasno in s tezavami pospremljeno uvajanje informativnih izracunov pri
periodi¢nih socialnih prejemkih (ve¢ v razdelku 4.1) ali neprava obnova postopka v
primeru novih dejstev, ki pomenijo spremembo izdane odlo¢be namesto popolnoma
novega postopka. Za spremembe zakonodaje, ki se nanasajo na poenostavitve v
zvezl z vlogami in vrocanjem, naj bo po fleges speciales ali ZUP, pa je prezgodaj, da bi
jih lahko ocenili (glej 4.2), saj izkusnje kazejo, da ni izkljuceno, da bi (navidezna)
debirokratizacija ali avtomatizacija postopkov prinasala ve¢ koristi kot nezelenih
posledic (Kovag¢, 2021).

Dostopnost do socialnih pravic pa bi se morala ob preprosti in pregledni materialni
vsebini praviloma zagotavljati z ucinkovitostjo procesnega dostopa za vse
upravicence. To pomeni, da bi v dolocenih razmerjih za socialne upravicence na
mestu bolj formalna ureditev kot poenostavljena, ki jo obicajno zagovatjajo
prednostno v socialne vidike usmerjeni teoretiki (Bagari in Strban, 2019), ker naj bi
osnovne znacilnosti t. i. posebnega socialno-upravnega postopka z neformalnostjo
in preprostejsimi pravili ravnanja za prava nevesce stranke zagotavljale socialne cilje
bolje kot splosna ureditev ("ZUP", 1999).

Dolocene posebnosti socialnih postopkov so tradicionalno uveljavljene, ¢eprav
obstajajo sistemski zadrzki zanje. Kronski primer je zgolj navidezno dvostopenjsko
odlocanje znotraj ZPI1Z, ZZZS in ZRSZ (Jerovsek & Kovac, 2008). Ko se na obeh
stopnjah odloca v »isti hisi«, le zaradi upravnega odloc¢anja navidezno razdeljenega
na obmocne enote ali sluzbe in sedez ali centralo npr. po 172. ¢lenu ("ZPIZ-2",
2012) ali 84. ¢lenu ("ZZNVZZ",1992), pritoznik nima realno tehtne moznosti uspeha,
izvrsljivost pa je, praviloma, vezana $ele na dokonéno odloc¢itev (Kovac¢ in KerSevan,
2020). To vodi le v zadrzevanje dostopa do sodisca, saj je v slovenskem sistemu

izérpanje dovoljene upravne pritozbe procesna predpostavka za sodno varstvo.

Veéja posebnost so mestoma doloceni izvedenci kot odlocujoci organi, prti
zdravstvenih ("ZZVZZ", 1992) ali invalidskih pravicah ("ZPIZ-2", 2012). To so
podroéni strokovnjaki, ki se volens nolens priucijo prava, npr. osebni in imenovani

zdravnik, zdravniki ali drugi specialisti kot ¢lani komisij (Jerovsek in Kovac, 2008).
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Tako ni treba imenovati zunanjih izvedencev, toda ti eksperti ne podajajo zgol]
dejstev, ampak jih vrednotijo z aplikacijo pravnih norm na dejanski stan, pri tem pa
procesne pravice, izhajajo¢ iz pomena svoje stroke ampak neredko, podcenjujejo
pravne dimenzije kot nepotreben formalizem (Kova¢, Remic in Sever, 2015), ¢eprav
gre za ustavne pravice, kot so omogocanje vpogleda v spis, izjaviti se, pravica do
nepristranskega odloc¢anja ali pisne in individualizirane obrazlozitve odlocb. Kjer so
socialne naloge delegirane in se uveljavlja spostovanje ZUP, resorno ministrstvo pa
ohrani nadzor zlasti s pritozbo, kot velja denimo pri CSD, je videti s tega vidika manj

tezav.

Z vidika upravne racionalnosti se sicer stalno pojavljajo zamisli, da bi ve¢ socialnih
zadev, ki se nanasajo na socialne prispevke ali transferje, prenesli na FURS, saj je ta
organ specializiran za mnozi¢ne denarne zadeve in ima procesna pravila primeroma
opazno bolj elabotirana ("ZDavP-2", 2006). Zgolj teorganizacija kot taka pa ne
prinese nujno koristi, najmanj v razmerju do strank, kot kazejo procesi na CSD od
leta 2018 s prehodom od prej 62 na le 16 centrov in ohranitvi prej$njih kot izpostav
(Babsek in Kovac, 2021).

Podobno se lahko postavi vprasanje o enakosti pred zakonom (14. in 22. ¢len Ustave
RS), ko zakon zaradi mnozi¢nosti, a predvsem olajsanja dela organu doloca nacelno
»anti goljufive« in selekcionirane pristope, kot je na primer revizija v pokojninskih
postopkih ("ZPIZ-2", 2012). V teh zadevah revizija omogoca reformatio in peius, ki
presega sicer$njo prepoved po splosni ureditvi ("ZUP", 1999), pri cemer se revizija
izvede »po nacelu naklju¢ne izbire« in samodejno ob pritozbi. Posledi¢no se
pritoznike vnaprej sankcionira s preverjanjem in moznostjo poslabsanja polozaja,
(zlasti) ker so se pritozili na prvostopenjsko odlocbo ZPIZ, in to brez zakonsko

dolocenih meril, kdaj je dan temelj za spremembo na slabse.

Socialne pravice so praviloma osebne, tj. vezane na dolocenega cloveka, kar
procesno pomeni dolocena pravila, kot so neprenosljivost na dedice in zato ustavitev
postopka ob smirti ¢loveka. Res nekateri zakoni doloc¢ijo dodatne stranke, npr. poleg
zavarovane osebe Se ex /ege delodajalca ("ZZVZZ", 1992). Zaradi zanasanja na ZUP
ali nezavedanja pomena postopka pri tem nekateri podroc¢ni zakoni, ki vendar
dolo¢ijo (omejeno) legitimacijo oziroma prenosljivost, ne uredijo celote teh vprasanj
sistemsko. Zato se pogosto poraja dilema, kaj smrt upravicenca po izvrsljivosti
odlo¢be pomeni za naslednike, saj so resitve posameznih zakonov ali pravic pri

odskodninah razlicne. Ali se materialnopravno podceni vloga otroka kot nosilca
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pravic in se mu posledi¢no ne priznavajo procesne pravice, pac prek zastopnika. 1z
tega sledi nauk: Ce lex specialis delno ureja procesne institute drugace kot ZUP, naj to
normodajalci izpeljejo celovito. Taka tezava se nadalje veckrat pokaze pri posebnih
pravnih sredstvih, npr. pri nedevolutivhem ugovoru, ki ga doloca zakon glede vracil
varCevalnih vlog prek Sklada RS za nasledstvo, saj procesno institut ni izdelan,
smiselno pa naj bi se uporabljale dolocbe ZUP o pritozbi, kar presega dopustno
analogio legis (Pavénik, 2001). Ustavno sodis¢e v podobnih primerih tako tetja
posebno procesno ureditev (Korpic-Horvat, 2021).4

Posebej kaze nasloviti pravice glede komunikacije slepih ali drugace prikrajsanih
ljudi, saj je prav navezavi do ZUP ugotovilo diskriminacijo, ¢e tem invalidom ni
omogocen neposreden stik z organom (Avbelj, 2019). Slepim, slabovidnim in
gluhoslepim se tako zagotavlja posebna procesna pravica, da v postopkih pred
upravnimi organi vlagajo vloge v njim razumljivi obliki (odlocba USRS U-I 146/07-
34 z dne 13. 11. 2008 in nato sprejet Zakon o izenacevanju moznosti invalidov),
organ pa pravice ne more omejevati z navajanjem pomanijkanja sredstev ali s
ponujanjem alternativne cenej$e moznosti seznanitve (Kovac, Remic in Sever, 2015).
Ve¢ posebnosti najdemo pri vrocanju, zlasti glede fikcije navadne vrocitve
("ZUPJS", 2010), kjer spet zakonodajalec ni v celoti izpeljal potrebnih procesnih
pravil. Zato se v praksi v socialnih in davénih postopkih stalno pojavljajo vprasanja
o vrocitvi ali kaj storiti s pritozbo, ki je de facto vlozena pred de iure vrocitvijo 15. dan
od odpreme akta ("ZDavP-2", 2006). In tako normiranje vodi v birokratsko
postopanje, ko si organi ne drznejo prevzeti odgovornosti za resitev po zdravi
kmecki pameti oziroma temeljnih nacelih ZUP, z obravnavo vloge glede na dejansko

dokumentiran datum vrocitve.

Teh primerov je $e vec, pri vecini gre le za poenostavljanje usmerjenih navadnih
nacinov vlaganja vlog in vrocanja, npr. v ¢asu koronapandemije, ko je bil ZUP prav
zato spremenjen (v letu 2020), tako z zacasno zakonsko ureditvijo po ZZUSUDJZ
v prvem valu (Kovac in KerSevan, 2020) kot zlasti nadalje omiljenimi jamstvi po
306.a ¢lenu in izvedbenimi predpisi, na ¢elu s tovrstnimi praksami socialnih zavodov.

Na primer po oceni vodstev CSD ali ZZZS ali ZPIZ gre tu domnevno zgolj za

4 Prim. odloc¢bi USRS Up-195/13, U-1-67/16 z dne 26. 1. 2017 in U-I-171/17-16 z dne 6. 2. 2020.
Sodisce pritrdi predlagatelju, ¢es da je Zakon o urejanju trga dela v neskladju z 2. ¢lenom Ustave (nacelo
jasnosti in pomenske dolocljivosti predpisov), ker ne vsebuje jasnih postopkovnih in materialnopravnih
pravil, ki bi bila podlaga za odloc¢anje o izboru delodajalcev in bi omogocala uc¢inkovito sodno varstvo
v primeru zattjevane prizadetosti pravic/pravnih interesov kandidatov za pridobitev javnih sredstev.
Le sklic na ZUP pri obvestilu, ki ni posamicni upravni akt, ne odgovarja, kateri postopek se uporablja.
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koristi lazjega vodenja postopkov s strani zavodov, olajsano je uveljavljanje pravic s
strani strank. Toda cas obicajno pokaze, da se razlike v krizah in med (ne)ukimi
povecajo. Ker je na socialnem podrocju obi¢ajno ve¢ manj vescih strank, se te razlike
poglabljajo, a zaznajo $ele v nekaj letih, naj bo v regiji ani¢ Ceko in Tomekovié,
2021) ali v zahodnem svetu (Ranchordas, 2022).

Prav pri socialnih pravicah je vazno, da se materialnopravno in dalje postopkovno
standardov ne znizuje, kar se neredko zgodi zaradi varéevanja ob gospodarskih
krizah in manjsega priliva v socialne blagajne ob staranju prebivalstva ali le politicne
krinke, da gre za ekonomicnost (Kovac, 2013). Eden najbolj spornih posegov v tem
pogledu je bil sprejem Zakona za uravnotezenje javnih financ (ZUJF) leta 2012, po
katerem je bilo med drugim okoli 26.300 upravicencem do pokojnine ta znizana z
generi¢nim »obvestilom« o »usklajevanju« pravice, brez kakrsnega koli postopka,
odlocbe, ucinka Sele z izvrljivostjo in pravnega varstva, kar je protiustavno z vidika
temeljnih procesnih jamstev, kaj Sele enakosti, prepovedi retroaktivnosti ali 50. ¢lena
Ustave. RS5 Naknadno je ZPIZ izdal tem ljudem »ugotovitvene« odloc¢be, kar prav
tako ni ustrezno glede njihov konstitutivni ucinek v resnici oziroma neucinkovito
pravno sredstvo in sodno kontrolo. In ZPIZ je tako ravnal po izrecnih usmeritvah

podro¢nega ministrstva, ki naj bi bil nadzorstveni organ za varstvo javnega interesa.

To ministrstvo je ze veckrat v polju sociale odigralo negativno vlogo oziroma
znizevalo standarde, ki so jim skusali ali se trudijo slediti npr. CSD. Poskusi iskanja
bliznjic tudi sicer niso redki, pod pretvezo racionalnosti, naj bo na zakonski ravni ali
pti izvajanju predpisov (Kova¢, Remic in Sever, 2015). A niti po praksi Evropskega
sodisca za clovekove pravice se ne sme, denimo zaradi velikega stevila vlog glede na
omejene kapacitete organov, pravno krciti moznosti strank (enako UPRS II U
134/2016 z dne 4. 5. 2016), ¢eprav gre za obdobje gospodarske krize, migracij ali
pandemije covid-19. V takih primerih mora drzava, brez odprave pravnih jamstev,

poskrbeti z ustreznimi viri in njihovim uc¢inkovitim upravljanjem.

5 Na podlagi nekaj tiso¢ pri/tozb, strokovnih argumentacij, zahteve VCP in odlo¢b USRS je bilo to kasneje pottjeno
iztecno tudi v obrazloZitvah zavrZenja ustavnih pritozb (npr. sklep USRS U-1-162/12-5, Up-626/12-5 z dne
12. 7. 2012). Glede retroaktivnosti in socialnih ciljev na splo$no ,je problemati¢no pogojevanje pravic, recimo po
ureditvi ("ZUPJS", 2010) v povezavi z dednim zakonom, po kateri lahko drzava uveljavlja povracilo izplacanih
prejemkov (le v nekaj mesecih leta 2012 je ZPIZ prejel skoraj osem tiso¢ odpovedi varstvenim dodatkom in prek
1.100 odpovedi drzavnim pokojninam). Posledi¢no so zavod in enako CSD izdajali »ukinitvene« odlocbe brez
zakonskega temelja in gre za poseg v pravnomocnost (Kova¢ in Remic, 2012). To potrjuje ustavnosodna praksa
nasploh (Kotpi¢-Horvat, 2021); glej npr. odloc¢bo USRS U-1-36/00 z dne 11. 12. 2013 o krsitvi 34. ¢lena Ustave o
dostojanstvu.
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Pomembno je, da procesne pravice zlasti ranljivih skupin niso mrtva ¢rka na papitju,
temve¢ se zagotavlja dejanska dostopnost sistema, vkljucno s posamezniku
prilagojenim in zaupnim informiranjem ter dosledno spostovanje nacela zaslisanja,
toliko bolj proaktivno s strani socialnih institucij, kolikor stranka tega ne zna
uveljaviti sama (Kogoviek Salamon, 2019). Ni prav, da se ravno pti socialnih
zadevah ti postulati krcijo in da se ve¢ kot desetletje in ve¢, znano spornega
informacijskega sistema CSD, sistemati¢no ravna birokratsko in tako nezakonito
(Krivic, 2021). Ali da so na socialnem podrocju specialno dolgi roki ex /ge in toliko
bolj v praksi zaostanki najbolj izraziti (Dragos, Kova¢ in Tolsma, 2020). Zaradi
tovrstnih tezav na podrodju je ogrozena socialna drzava v javnem interesu, opazno
je visoko nezadovoljstvo upravicencev, saj napake npr. pri socialnih $tipendijah,
otroskih dodatkih ali pravicah socialnih zavarovanj neposredno vplivajo na
vsakdanje zivljenje nekaj tiso¢ ljudi. Tako ravnanje, toliko bolj, ko gre za normativno
sporfie poteze na ravni institucionalnega javnega upravljanja in za posameznike pri
izvrsevanju predpisov na instrumentalni ravni (Stare in Pecari¢, 2021), ni ustavno

skladno niti z vidika socialne drzave niti pravne drzave.

4 Izbrani primeri krSitev ustavno-procesnih jamstev pri socialnih
pravicah

Po nanizanih nacelih in primerih o socialni in pravni drzavi v predhodnih razdelkih
sledi analiza nekaj sistemskih pravil oziroma institutov, naj bo normativno ali (le)
izvedbeno, ki naj bi procesno podpirala upravicence pri uveljavljanju socialnih
pravic, a jih ne, ali pa jih podpira le omejeno. Ti primeri, Ceprav le izbrani, imajo vec
skupnih imenovalcev, ob tem, da pokrivajo razlicna socialna (pod)podrocja in
ilustrirajo nepravilno ravnanje vec¢ specializirano socialnih (sz) institucij. Skoraj vsi
se nanasajo na velik krog ljudi in hkrati posamicne ranljive skupine oseb. Pri vseh ni
(primarna) tezava postopanje neke uradne osebe, ampak od vrha navzdol, na celu s
socialnim ministrstvom (MDDSZ), napacno usmerjanje (socialnih) postopkov. Prav
tako gre pri izbranih primerih za kombinacijo sporne pravne ureditve in njenega
izvrsevanja v nasprotju s socialnimi cilji. Se veg, nizko vrednotenje teh postopani
desetletja usklajeno kritizirajo razli¢ni viri, od akademskih analiz (Jerovsek in Kovac,
2008), izkusenj pravnih zastopnikov (Krivic, 2021) in civilne druzbe (Kogovsek
Salamon, 2019), primetjav ani¢ Ceko in Tomekovi¢, 2021) do ponavljajocih se
opozoril indpekcij ali s# generis drzavnih organov (VCP, 2021) in sodnih odlocb.
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Nesprejemljivo je, da se dolocajo pravila, ki ocitno $kodujejo polozaju najranljivejsih
upravicencev pod krinko debirokratizacije in digitalizacije (Ranchordas, 2022).
Dobri nameni, npr. ideje na ob¢inski ravni da bi se podeljevalo (obéinske denarne)
socialne pomoci (Kovac¢, Remic in Sever, 2015) ali, s strani MDDSZ tako usmerjano
»urejanje« varstva otrok (t. i. zadeva »koroska decka«), domnevno brez nepotrebnih
formalizmov, zgolj na temelju odlocitve Zupana ali »neformalizirano« vodenega
postopka CSD, so lahko primerni le tu in tam, sistemsko in dolgoroc¢no pac zagotovo
ne, oziroma je treba izjemne primere umestiti v pregleden pravni sistem. Za vsako
javnopravno upravicenje je pri tem nujen sprejem zakona ali v izvirnih lokalnih
stvareh odloka, ki dolo¢i minimalno: (i) pravico, (i) javni interes skozi pogoje za
upravicence, (iii) pristojni organ in (iv) procesnopravna pravila oziroma rabo ZUP.
To velja za socialne (Bubnov Skoberne in Strban, 2010) ali druge zadeve, kot
poudarja tudi Ustavno sodisé¢e RS (poleg predhodno omenjenih, kot je Up-195/13,
U-1-67/16 z dne 26. 1. 2017, glej odlo¢bo Up-767/18 z dne 6. 5. 2021).

V zadnjih desetletjih je v upravnem in socialnem sistemu pod vplivom raznih
dejavnikov, kot so pritisk gospodarstva in EU, razvoj prekomejnih odnosov in
zmanjsanja sredstev za javno porabo ter raznih kriz, izrazito prisotna teznja po
debirokratizaciji. Ta se izraza tudi v postopkovnih vprasanjih, ¢eprav je pogosto
pomanjkanje razumevanja, katera pravila so res administrativne ovire brez ogrozanja
javnega interesa, in katera so za ustavna jamstva potrebna administrativna bremena
(Kovac, 2021). Nadalje bi bilo treba locevati med véasih zelo smiselno procesno
optimizacijo ob istih ciljih in pogojih materialnopravne zakonodaje in redko
upravi¢eno deregulacijo socialnih razmerij brez javnopravnega urejanja odnosov
med delezniki.

4.1 Primer informativnih izraCunov pri socialnih prejemkih

Eden od (redko) zelo dobro ocenjenih primerov procesne optimizacije v Sloveniji,
ki je zgledna primerjalno (Babsek in Kova¢, 2021), so informativni izracuni
dohodnine ("ZDavP-2", 20006). Ti izrac¢uni so de iure $teti kot vloga stranke, ¢eprav
jih, na temelju dostopnih podatkov tehni¢no z informacijsko podporo izda organ,
nato pa ima stranka pravico in dolznost podaje ugovora, ¢e podatki niso pravilni; v
veliki vecini primerov brez ugovora izracun postane (fiktivno) odloc¢ba oziroma
izvrsilni naslov. Po tem vzoru se je ob socialni reformi CSD (2018) nacrtoval in po
ve¢ letth zamud in nizu bolj ali manj upravicenih strahov leta 2021 uvedel

informativni izracun tudi za periodi¢ne socialne transferje, kot so otroski dodatki
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("ZUPJS", 2010) ali denarne socialne pomoci ("ZSVarPre", 2010). Tovrstne zamude,
tudi sicer po ZPIZ ali pri uveljavitvi ZUPJS, niso opravicljive. Varuh je Ze veckrat
zavzel staliSCe, da »uedelovanje oziroma pomanjkljivost racunalniskib programov ni razglog, ki
bi labko opraviceval zamndo zakonskih in instrukcijskih rokov in ponovno ugotovil krsitey nacela
dobrega npravijanja.« (VCP, 2021). To je posebej pomembno, ker prek zadevnih
sistemov v Sloveniji prejema socialno pomoc¢ okoli 5 % ljudi, od tega cedalje vec
dolgotrajno. Za leto 2020 je bilo izplacanih 294,6 milijona evrov denarnih socialnih
pomoci za skoraj 63 tiso¢ upravicencev, za 42,2 milijona evrov varstvenih dodatkov
za okoli 21 tiso¢ upravicencev in 251,5 milijona evrov otroskih dodatkov, ki jih

prejema vec kot 190.000 upravicencev.

Ceprav gre pri informativnem izra¢unu za socialne prejemke za t. i. pravni presadek
z dohodninskega podroéja s skoraj 20-letno tradicijo, pa niti socialni zakoni niti
ISCSD niso prevzeli davéne resitve v celoti. Tak parcialni pristop se je pokazal kot
problematicen, ko se je zgodila mnozi¢na napaka priizpla¢evanju otroskih dodatkov,
drzavnih $tipendij in subvencij vrtca, v ¢asu od aprila do septembra 2021, v povezavi
s prejemki zaposlenih v zdravstvu in socialnem varstvu ter $e nekaterih uradih, kjer
so zaposleni po interventni zakonodaji prejemali po zakonu neobdavcljive covid-19
dodatke. V tem casu je v povezavah med CSD in FURS prislo do napake, tako da je
kar okoli 20 % upravicencev (medicinskih sester ali delavcev v domovih
upokojencev itd.) prejelo zaradi vStevanja dodatkov v osnovo prenizke prejemke.
Napaka ni bila pravne narave ali na strani strank kot temelj za pravna sredstva, zato
po splosni zakonodaji ("ZUP", 1999) ni bilo podlage za posege v prek 5.000
pravnomocnih zadev. Zaradi politicnih razlogov je podro¢no ministrstvo zelelo te
manke »popraviti«. Nekateri so ocenjevali, da naj bi bila primerna obnova postopka
po 260. ¢lenu ZUP, drugi so videli moznost razveljavitve po nadzorstveni pravici
prek 274. ¢lena ZUP, a tako ministrstvo kot centri so bili zadrzani zaradi
administrativnega dela, ki bi ga pridobili. Ne glede na to, 158. ¢len Ustave RS
pravnomocnost dolo¢a kot garancijo nespremenljivosti odlocb in dopusca
spremembe, izklju¢no ob izjemah, dolo¢enih z zakonom (Avbelj, 2019). In res, tako
izjemo dolo¢a davena zakonodaja z izrednim pravnim sredstvom posebnih primerov
odprave oziroma spremembe odloc¢be ("ZDavP-2", 20006) »zaradi ocitne napake« pri
odmeri, ki ga socialni zakoni niso prepoznali kot del pravne regulacije instituta

informativnega izracuna.
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Zato pravno vzdrzne reSitve v opisani aferi prakticno ni bilo najti, a namesto
dopolnitve socialnih zakonov, s preverjeno resitvijo glede davkov vsaj za podobne
prihodne ekscese, je resorno ministrstvo jeseni 2021 vztrajno skusalo doseci obvod,
in sicer samostojne centre po Ustavi RS in ZUP usmerjalo v pozive strankam k
vlozitvi pravnih sredstev oziroma izdajo nekaks$nih »obvestil«, da lahko zahtevajo
nove odlocbe brez navedbe pravne podlage, saj te ni bilo, in obnove po uradni
dolznosti, spet brez zakonskega temelja. Nadalje so ugotavljali, da menda ISCSD v
pristojnosti ministrstva ni mogoce nadgraditi. Pri tem niti ni bila upostevana izkusnja
okoli osem tiso¢ napac¢nih dohodninskih izracunov leta 2013, ko je tedanja Davcéna
uprava RS mimo zakona izdajala nove izracune ob prvotno prenizkih, ki jih je
opredelila v pouku novoizdanih kot »brezpredmetne«, ceprav je imela dolocene

moznosti pravnih sredstev po podro¢nem zakonu.

Tega si oblast ne bi smela privos¢iti, kakor tudi ne javnega pranja perila, kateri organ,
dav¢ni ali socialni, je za napako odgovoren in kdo je (ne) bo popravil. A dober namen
— tu enotnega popravka sistemskega spregleda dejstev za odmero, ¢eprav ocitno s
precej pomisleki — ne zado$¢a. Socialna drzava se ne more graditi po nepravni, celo
neustavni poti. Primer kaze, da je treba pri normiranju posebnih institutov v
socialnih postopkih biti pazljiv tudi glede procesnega okvira, v tem delovati celovito.
Celovitost se kaze nadalje v povezavi davéno-socialnega sistema. Koné¢no naj bi
odgovorni spoznali, da oblast ob morebitnih storjenih napakah ne sme iskati bliznjic,
zlasti ne praeter ustavnim pravicam in socialno prikrajSanih upravicencev, temvec
reSevati problematiko sistemsko, vzporedno institucionalno (z zakoni) in

instrumentalno (izvedbeno).
4.2 Primeri »debirokratizacije« pri vlogah, vro¢anju in odlocanju

Splosno in posebej za podrocje sociale je opazen pospesek debirokratizaciji v
upravnih postopkih zagotovila pandemija covid-19. Toda zdi se, da je pti tem veliko
nekriti¢nih potez ali poenostavitev uvedenih (predvsem) zaradi lazjega dela organov,
kot so socialni zavodi, davcna sluzba ali UE. Poenostavitve pti vlaganju vlog in
vrocanju so bile logi¢ne za omejitev stikov in Sirjenja bolezni, toda sprva poudarjeno
zacasne zakonske poenostavitve (Kova¢ in Kersevan, 2020) so kmalu postale
stalnica, prav za socialne zadeve. To naj bi bilo utemeljeno z domnevno zelo malim
obsegom zlorab v letu 2020 pri vseh organih, kar po medijskih in spletnih objavah
npr. na straneh MDDSZ ne drzi popolnoma. In ce bi drzalo, je sporno, da so se

namesto splosne deformalizacije ("ZUP", 1999) uvedli le posamezni odkloni zgolj s
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podzakonskimi dolo¢bami. Na primer, Uredba o upravnem poslovanju kot
izvedbeni predpis ("ZUP", 1999) je bila v letih 2002 in 2021 trikrat spremenjena v
tem smislu, po kateri se e-vloge vlozi brez kvalificiranega e-podpisa, v skladu z EU
Uredbo eIDAS inter alia pri zahtevah v davénih postopkih, ali za izplacilo
nadomestila za cas zacasne zadrzanosti od dela in povracilo stroskov iz obveznega
zdravstvenega zavarovanja, pri uveljavljanju pravic do pokojnine in na podlagi
invalidnosti, letnega dodatka, dodatka za pomoc in postrezbo, pravic brezposelnih
oseb itd. Edini varovalki predstavljata vlozitev vloge prek e-portalov pristojnih
227278, ZP1Z, ZRSZ ali FURS, kjer se stranki uradno dodeli identifikacijsko stevilko
ali drug enoli¢ni identifikator, in dolo¢ba, da se preverja istovetnost in voljo prosilca
in dubio po splosnih pravilih ("ZUP", 1999).

Kakorkoli, po podatkih Ministrstva za javno upravo je bilo, v ¢asu pandemije covid-
19, takih poenostavitev pri vseh organih vlozenih e-vlog okoli 57 %, od tega okoli
60 % na e-naslov organa in ne prek portalov (enotnih vstopnih toc¢k). Ta podatek
kaze, da se celo v kriznih okolid¢inah, kot je skrb za oddaljeno poslovanje zaradi
zdravja, veliko strank kljub vsemu v upravnih postopkih odloca za fizi¢ne stike
oziroma pri e-poslovanju bolj za enoznacno oznacbo organa naslovnika, kot vloge
prek eUprave ipd. To nam pove, da kaze ob tovrstni debirokratizaciji in digitalizaciji
namenjati pozornost uvajanju in promociji e-poslovanja, prek kvalificiranega ali
deformaliziranega vlaganja vlog oziroma vrocanja, ne pa njegovi izklju¢nosti,
predvsem v zadevah, kjer sta potrebna individualizacija obravnave in svetovanje, kot

so razli¢ni socialni postopki.

Primerjava s Sloveniji zelo podobno Hrvasko, glede na njun pravni okvir pokaze, da
so bile zacasne resitve glede covid-19 analogne, vklju¢no s poenostavitvami glede
pravil identitete, le s-poslovanjem in s tem vprasljivim nacelom socialne skrbi (brez
individualiziranega fizicnega svetovanja in ob moznosti pretezno e-vlog),
upravnopravnega u¢inkovanja in pravnega varstva (Pani¢ Ceko in Tomekovié,
2021). Zato se razpravlja, ne glede na nadrejenost leges speciales, o primetljivosti ali
harmonizaciji podro¢nih zakonov z ZUP. Po ustavnem pravu se namre¢ — kljub ali
posebej v krizah — tetjajo dolo¢ene »formalnosti« (Kova¢ in Kersevan, 2020). Zato
so zlasti na podroc¢ju strokovne pomoci CSD delovali v skladu z minimalnimi
procesnimi standardi, kolikor je bilo ob koronaukrepih mogoce. Istocasno se je
pojavilo ve¢ tezav kot pred covid-19, kot je nasilje v druzini (nekje do dvakrat vec¢

zadev), zato je ozavescenost o socialni funkciji teh organov zelo pomembna.
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Pod ¢rto, trend, ob¢utno zaznan za ¢as koronapandemije, ko zlasti vodstva socialnih
zavodov v masovnih postopkih usmerjajo normodajalca k domnevnim
poenostavitvam, pri cemer najprej v praksi delujejo poenostavljeno brez zakonske
podlage, nato dosezejo spremembe praviloma (le) na vladni ravni, je sistemsko
visoko zaskrbljujo¢. Kolikor poseben ugotovitveni postopek na konkretni ravni
posameznika po izkusnjah ni potreben, naj se razmerje deregulira, ne le procesno
avtomatizira, ceprav prej ali slej na temelju zakona (Kovac, 2021). Taka ureditev
strankam otezuje polozaj, ker morajo Se vedno pravice uveljavljati, a hkrati nimajo

realnih moznosti sodelovanja v postopku in pravnega varstva, ki ni le na papirju.

Po drugi strani so prebojni sodelovalni pristopi, kjer se ustvari kompromis (#rade-off),
kot izhaja tudi iz ureditev v EU (Harlow in Rawlings, 2014). V to smer gre ureditev
po Zakonu o debirokratizaciji (ZDeb), ki velja od januarja 2022, ko gre za vrocanje
upravnih pisanj na katerikoli e-naslov ali telefon, Ce stranka s tem soglasa. Toda paziti
gre, da ljudje ne bodo zavedeni kot recimo ob debirokratizaciji glede odpovedi
pravici do pritozbe ("ZUP", 1999), saj je marsikaka stranka Sele naknadno spoznala,
da ji je to prineslo hitrejso izvrsljivost pravice, vendar ob neizérpanju dovoljene
pritozbe izgubo dostopa do sodisca, ¢eprav na to ni bila opozorjena. Glede na
izjemno razlicno naravo in tezo upravnih postopkov, katerih redno nastopa
povprecen ¢lan druzbe Ze brez potrebe po socialni pomoci, je zato smotrno svetovati
sprejem poenostavitev pri vlogah in vrocanju le za posamezne zadeve in ne na zalogo

npr. prek portala eUprava.

Eno vecjih tezav v upravni praksi predstavlja nadalje v¢asih sistemati¢no postopanje
upravnih organov, kot so ZZZS ali $ole, ko se o socialnih pravicah odloc¢a brez izdaje
odloc¢b ali se obrazlozene akte izda le na izrecno zahtevo strank. Za to sta lahko dva
temeljna razloga. Prvi¢, v luci debirokratizacije se normodajalcem neredko zdi, da
zlasti pri mnozi¢nih postopkih posamicna obdelava in izdaja aktov ter vrocanje niso
potrebni oziroma terjajo domnevno nesorazmerno veliko ¢asa in stroskov. Po
Statutu Univerze v Ljubljani se tako o pravicah Studentov odloc¢a le z vpisom
zaznambe odlocitve v informacijskem sistemu, ob dodatnih kratkih rokih in fikcijah
ter prekluzijah, kot je moznost pritozbe le ob predhodni zahtevi za obrazlozeno
negativno odloéitev. Ali dolo¢ba po Pravilih OZZ na temelju zakona ("ZZVZZ",
1992), ko se v odlocbi imenovanega zdravnika ali zdravstvene komisije, ki se vroci
delodajalcu kot ex /lege stranki pri dolocenih pravicah, ne navaja podatkov o
zdravstvenem stanju zavarovanca. Te dolocbe so problematicne, ker lahko poseben

postopek ureja le zakon in ne nizji akt, vsebinsko pa se po njih izda razliéna odlo¢ba
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zavarovancu in delodajalcu, ¢eprav gre za isto posamicno stvar in status strank v
istem postopku. Manko obrazlozitve, tu za delodajalca, izvotli pravico do
ucinkovitega pravnega sredstva in enakosti pred zakonom (Kovac, Remic in Sever,
2015). Taksne norme so nesprejemljive, saj vplivajo na ustavnopravni polozaj
prizadetih, Ceprav se z njimi poskusa scititi zasebnost, zato je nujna pretehtana
sprememba zakonodaje (VCP, 2021).

Drugi¢, nekateri organi, kljub svojemu pogosto primarno socialnemu cilju,
»debirokratizirano« ravnajo brez pravnega temelja, domnevno na primer zato, da bi
privaréevali tisoce evrov zaradi postnine pri kvalificiranem vrocanju po ZUP, pa tudi
pri odlocanju o nadomestilu za zacasno zadrzanost z dela na ZZZS. Nadalje te
institucije rade poudarijo, da v vecini primerov z nepostedno registracijo ali
izplac¢ilom pravic prosilcem ugodijo. Toda ze prvi polozaj je globoko sporen, drugi
pa neposredno nezakonit, kar je poudarjeno, kadar gre za posege v pridobljene
pravice, npr. do pokojnine po Zakona za uravnotezenje javnih financ, a je ZPIZ
izdal le dopise oziroma »deklarativne« odlocbe o taki protiustavnosti (IKovac, 2013).
Med drugim je ravno socialno ministrstvo imelo vazno vlogo v nacelnem
preizprasevanju, ali se pri odlocanju(!) o oddaji otrok v rejo, kjer so bili CSD pristojni
do zacetka rabe Druzinskega zakonika, vodi postopek in izda odlocbo po ZUP, saj
je sprva, Se ob izrecnih ugovorih pravnih strokovnjakov, varuha clovekovih pravic

in sodnih odlo¢bah zatrjevalo, da temu ni tako, kar je nevzdrzno.
4.3 Primeri digitalizacije prek umetne inteligence in ISCSD

Digitalizacija postopkov je primerjalno neizogiben trend, vendar zaradi pomanjkanja
empatije (Ranchordas, 2022) — v smislu socialnih ciljev in nerazumevanja pomena
postopkovnih jamstev tako ex ante Se pred uvedbo posamicnega postopka kot ex post
ob morebitni prizadetosti — pogosto vodi v nasprotne in usodne posledice namesto
zelenih prednosti, tako za oblast kot upravicence. Npr. na Nizozemskem je bilo v
casu do 2011 do zacetka 2021 okoli 26.000 prejemnikov otroskih dodatkov
neupraviceno prepoznanih kot morebitnih upravicencev, ki so zlorabili pravice, ker
je v sistem za odkrivanje goljufij vgrajen algoritem umetne inteligence pristransko
ponderiral ljudi doloc¢ene rase, v nasprotju z enakostjo pred zakonom in jamstvi
postenega postopka (t. 1. algorithmic fairness). Ta zgodba naj opozoti glede meja rabe
umetne inteligence in skusnjav nadzornih tendenc oblasti, kot z oblikovanjem v
drzavah clanicah neposredno veljavne uredbe (predlog COM(2021) 206 final z dne
21. 4. 2021) skusa vodila poenotiti EU, da bi se nova koristna orodja uporabljalo v
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prihodnje s ¢im manj stranpotmi. To omogocata zlasti predhodni in naknadni
ustrezen nadzor (conformity assessment, ex post surveillance). Zgleda vreden pa je bil odziv
se je pristopilo k sistemski nadgradnji, medtem ko je politicno odgovornost z
opravicilom prizadetim prevzela vlada in odstopila, pro forma torej (le!) zaradi pomena

pravilnih upravno-socialnih postopkov.

Podobni primeri so znani tudi od drugje. Na primer v ZDA je prislo v sistemu
MiIDAS le v dveh letih (med 2015 in 2017) do napak pri avtomizaciji glede
nadomestil za ¢as brezposelnosti, ko so se male napake stele kot zlorabe, s kar 93 %
zmot. Po drugi strani nekatere drzave uvajajo sistemsko digitalizacijo s sorazmernim
tehtanjem koristi za javno upravo in ljudi, tipicno v Estoniji, kjer se skrbi vzporedno
in vzdrzno za razvoj digitalnih vescin, opremljenost, prek digitalne identitete tudi
avtomatizirano pridobivanje otroskih dodatkov itd. Kombinacija dejavnikov, kot so
ustrezen ustavni in pravni okvir, majhnost drzave in internetna dostopnost, Estoniji
za razliko od velikih drzav omogocajo osredotocenost na institucionalne spremembe

namesto posamicne pobude, kar je recept za uspeh (Ranchordas, 2022). In Slovenijar?

Pri nas digitalizacija napreduje pocasneje in spet le parcialno. To ne pomeni, da je
sistem vzoren ali da napak ni. Krovno je osnovna tezava v veliki razprsenosti
posameznih IS, kot so eUprava, eDavki, eSociala, zZVEM, kjer ima vsak svoje
znacilnosti, kar posameznikom otezuje rabo digitalnih portalov in uveljavljanje
pravic po e-poti. Statistiéni urad RS belezi recimo rabo interneta tudi po skupinah
glede na starost, kjer je za leto 2021, kljub splosnemu povecanju dejanske e-
komunikacije zaradi pandemije covid-19, delez rednih uporabnikov medomrezja
opazno nizji, kolikor starejsi so ljudje. V kategoriji 64-74 let, ki naj bi vkljucevala Se
dokaj aktivne ljudi, ceprav upokojene, gre za okoli 62 % ljudi, ki internet redno ali
obcasno uporabljajo, toda prek 30 % je v tej starostni skupini ljudi, ki interneta Se
niso uporabili. Med brezposelnimi je kar 30 % oseb brez digitalnih ves¢in, nadaljnja
dobra tretjina ima pomanjkljivo znanje, kar Slovenijo uvrs¢a pod povprecje EU. V
teoriji je, ob danih okolis¢inah, govor o digitalizaciji kot mehanizmu poglabljanja
birokratizacije namesto njene odprave z vzpostavljanjem nove digitalne locnice (new
digital divide (Ranchordas, 2022)), ki bi pravzaprav terjala dodaten fizi¢en stik ranljivih
skupin do uprave, ne manj, kakor kazejo trendi racionalizacije in odzivov na covid-
19. Na primer po ugotovitvah slovenskega Varuha clovekovih pravic je veliko
postopkov na podrocjih sociale in zdravstva potekalo le videokonferenc¢no, kar

vpliva na nizjo stopnjo varstva osebnega dostojanstva in uveljavljanje pravice biti
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sliSan, saj naj stranka ne bi bila objekt, temve¢ subjekt upravnega postopka. V tem
okviru kaze pozornost med drugim posvecati uporabi jezikov narodnih manjsih in
tujcev (VCP, 2021). Prek avtomatiziranih, racunalnisko vodenih postopkov se ne
upostevajo ljudje kot subjekti, zato se krsijo ustavne pravice glede dostojanstva in
varstva pravic (Avbelj, 2019).

Nadalje informacijski sistemi (IS) neredko contra legem dolocajo procesna dejanja in
njihove posledice, pti ¢emer se nato predlaga »prilagoditev« zakonodaje, npr. s
podajo zahtevkov oziroma izjav volje brez preverljive identitete, namesto
brezkompromisne skladnosti informacijske podpore s predpisanim. Seveda ko gre
za vazna jamstva, med katerimi so klju¢ni prav jasno izrazena volja stranke, moznost
dejanskega sodelovanja v postopku in ucinkovito pravno varstvo. In najhuje:
racunalniki sistem, spet vC¢asih kar mimo zakona, konceptualno sloni na predvidenih
zlorabah prejemnikov socialnih pomoci. Tako se stranki bolj splaca umakniti
zahtevek npr. za varstveni dodatek, ce CSD oziroma ministrstvo ocenjujeta, da ni
pogojev za ugoditev, ker izdana zavrnilna odlocba, ki bi sicer omogocila sodno
presojo (23. in 157. ¢len Ustave), v programu samodejno vodi v znizanje socialne
pomodi, saj aplikacija vracuna nedodeljen, a mozen dodatek (Krivic, 2021). Ali se v
IS ustvarjajo doloceni akti, ki niso potrebni, kot so potrdila o podatkih iz uradnih
evidenc, ki jih morajo organi pridobivati brez bremenitve strank, kar zavaja ljudi, da
jilh morajo predloziti sami ali najmanj zajeda v sredstva, namenjena razvoju

potrebnih storitev.

V praksi se vse od leta 2011 pri¢a o izjemni problemati¢nosti izvedbe oziroma kar
nekaj mesecev nedelujocih informacijskih sistemov, zlasti ISCSD, ki namesto
podpore pomeni veliko coklo v golem operativhem izvajanju zakona, kaj Sele
sistemsko. Ceprav bi sistem deloval tekoce, je pravno vprasljiv, saj med drugim
ISCSD ponuja uradnim osebam le fiksno oblikovane akte in njihove dele brez
moznosti sprememb njihovih delov, kar je izrazit poseg v naceli zakonitosti in
samostojnosti, sploh ker je ve¢ primerov mankov glede dolocenih tipov odlocitev,

npr. pri socialnih pomoceh (Kovac in Remic, 2012).

Glede na trend splosnega zaostrovanja pogojev za pridobitev materialnih pravic in
njihovega pogojevanja (Bubnov Skoberne & Strban, 2010), je nizanje ravni
procesnih jamstev, kot so omejene moznosti sodelovanja v postopku, ve¢ prekluzij
ali zamud pri uveljavljanju pravic sporno Ze na ravni regulacije predvsem v razmerju

do ustavnih garancij (Babsek in Kova¢, 2021). Enako izhaja iz ugotovitev upravnih
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in$pekcijskih nadzorov: CSD strank v postopkih ne seznanjajo z ugotovitvami, s
¢imer so jim krsene procesne (npr. izjaviti se in druga jamstva po nacelu varstva
pravic strank) in posledi¢no druge pravice (Kogoviek Salamon, 2019). Bistvo
vodenja postopkov na socialnih zavodih bi moralo biti osredotocenje na iskanje in
razci$Cevanje merodajnih okoliscin v dialogu z uporabniki, ne da se ta pooblastila in
zlasti omogocanje obrambe strank Stejejo za odveéno administriranje. Upravni
postopek naj bi nasploh ne bil popolnoma mehanizirana dejavnost, saj tetja ob
uporabi abstraktne norme na konkretni dejanski stan vsaj doloceno mero ustvarjanja

prava uradnih oseb tudi na instrumentalni ravni, zato je tak pristop v osnovi zgresen.

Navedeno se plasticno kaze v vrsti polozajev, ko sami uradniki npr. na CSD ali
2727S ali UE izjavijo, da bi radi ugodili zahtevi stranke, a pa¢ sistem tega ne
omogoca. Toda ne gre za pravni, ampak rac¢unalniski sistem. Mimo tega vecina
uradnih oseb, ¢eprav so po temeljni izobrazbi recimo socialni delavci, ne zmore z
vidika hierarhije upravne organizacije, naj bo v smislu podtejanja »sistemu, z IS nad
vrthovnimi predpisi ali zaradi posledi¢ne neizvtsljivosti odlocitev izven IS (npr.
neizpladila t. i. »Word odlo¢b« po ("ZUPJS", 2010), napisanih »na roko«). Kot
predhodno poudarjeno, tu ne gre zgolj za birokratsko pasivnost teh ljudi, saj se
vcasih resi tezava kar z ustno odrejenim posegom v ozadni program, ampak »riba
smrdi pri glavic (Krivic, 2021). Kajti z nejasnimi in stalno spreminjajocimi se
predpisi, vrsto zapletenih obrazcev vlog ali generi¢nimi elementi se namesto
posamezni stranki prilagojenem polozaju ustvarja in pospesuje kafkovsko miselnost,
nekatera le interna ali informacijsko-organizacijska, toda eksterno u¢inkujoca pravila.
Resitev je lahko samo nacelna: oblikovati ciljno usmerjeno in nekazuisti¢cno
zakonodajo ter obenem razvijati socialne in pravne vrednote pri odlocevalcih, ki naj
onemogocajo (samo) stranke, ki imajo ocitno namen ali izkazano zgodovino zlorabe,

medtem ko se naj vsem drugim pravicno in zakonito zagotavljajo socialne pravice.
4.4 Primeri dolgih rokov za odlo¢anje v socialnih zadevah

Sistemski problem, zlasti z vidika u¢inkovitega procesiranja javnopravnih zadev, je
odlocanje vsaj v razumnem, ¢e ne v predpisanem roku — toliko bolj pri socialnih
pravicah zaradi obic¢ajno akutnih potreb strank, ki so neredko eksistencialne, za
revne, azilante, otroke itd. (Kogovsek Salamon, 2019). V slovenskih socialnih
zadevah je to posebej velika tezava, ponekod na ravni lex specialis, ko se doloca glede
na ZUP daljsi ali krajsi rok, ki mora biti po 22. ¢lenu Ustave upraviceno tak ali je

neustaven (Avbelj, 2019), dodatno pa v praksi posami¢nega odlocanja.



P. Koval: Procesna natela in pravila kot dejavnik pravne in socialne drgave 145

Socialni predpisi poznajo neredko za stranke krajse roke, npr. le tri ali osem dni za
pritozbo pri studentskih in zdravstvenih pravicah, kar je v kombinaciji z mestoma
nesuspenzivno pritozbo zelo vprasljivo. Najveckrat pa so sporni roki za odloc¢anje
na prvi stopnji ali dalje o pritozbah, kjer se organom dopusca daljsi rok. Na primer
Zakon o usmetjanju otrok s posebnimi potrebami iz leta 2000 je dolocal na obeh
stopnjah kar Sestmesecni rok, ker naj bi se v postopek vklju¢ene komisije kot
izvedenci redkeje sestajale, da bi se sledilo rokom po ZUP, kar je USRS razveljavilo
(odlo¢ba U-1-118/09-21, Up-502/09-9 z dne 10. 6. 2010). Take posebnosti posebej
na ravni regulacije niso primerne za ucinkovito realizacijo namena varstva ranljivih
skupin, saj se na konkretni ravni ne izpolnijo zahteve, ki izhajajo iz zaveze drzave,
da zagotavlja otrokom ali drugim varovanim ranljivim skupinam posebno varstvo in
skrb. Tudi Sodis¢e EU dostop do sodisca, vklju¢no z razumnim rokom odlocanja,
Steje za element ucinkovitosti, nujen za izvajanje pravnega reda EU (C-403/16, E/
Hassani v Poljska, 13. 12. 2017) (Galetta, 2015).

Poleg neupravic¢enih posebnih pravil je izrazito zalostno realno stanje trajanja
socialnih postopkov. Iz analiz na ravni vlade namrec izhaja, da je v ve¢ merjenjih
najvec¢ zamud na podrodjih sociale in zdravja. Izmed skupno 54.902 zaostankov po
zadnjih agregatno obdelanih podatkih iz leta 2017 spada pod resor socialnega
ministrstva kar 43 odstotkov in zdravstvenega nadaljnjih 24 odstotkov (Dragos,
Kova¢ in Tolsma, 2020). Prekoracitev rokov za odlocanje je bilo na podro¢ju sociale
npr. s 177.419 zaostanki od skupaj 346.717 na prvi stopnji in 5.522 od 10.778 na
drugi stopnji ekscesno, ¢eprav je MDDSZ te zaostanke do koncaleta 2019 zmanjsalo
na okoli tretjino tistih iz leta 2017 in oktobra 2020 na $e 236 zaostankov (VCP, 2021),
kar $e vedno ni malo. Zlasti ¢e upostevamo, da gre vec¢inoma za socialne pravice, pri
katerih so pogoji za priznanje Ze tako postavljeni nizko, kar vodi k razmeroma malo
upravicencem, hitro odlocanje pa je za te ljudi prezivetvenega pomena, zato nekateri
zakoni ravno za socialo posebej dolo¢ajo nujnost postopanja (Pani¢ Ceko in
Tomekovi¢, 2021). Odloc¢anje o upravnih (socialnih) zadevah mora biti hitro, a
vendar ne na racun pravilno ugotovljenega konkretnega dejanskega stanja; prav tako
hitrost ne more iti na $kodo procesnih upravicenj, ki zagotavljajo postenost
postopka. Izjeme, ko se vodi skrajsani postopek brez sodelovanja stranke, mora

predvideti zakon, ne da jih organi skusajo izigravati kot pravilo za svoje lazje delo.
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Zato ni presenetljivo, da za socialo sistemsko problematiko zamud prepoznava
Varuh ¢lovekovih pravic (VCP, 2021). Po poroéilu za leto 2020 Varuh ugotavlja, da
se je obseg dela zaradi covid-19 povecal za okoli 1.500 zadev vec, kar skupaj znese
obravnavo 6.852 zadev ali 33 % rast glede na leto poprej. Zalostno je dejstvo, da je
velik delez utemeljenih od teh zadev povezan z zagovornistvom ogrozenih otrok in
problematiko $olanja na daljavo ter posledi¢nih tezav revnih ali $olajocih se na
podezelju ali otrok s posebnimi potrebami. Nazadovanje stanja namesto vsaj
odprave preteklih krsitev v izvr$ilni veji oblasti in sodstvu je razvidno tudi na
podrocju zZensk, invalidov, starejsih, tujcev in drugih ranljivih skupin. Na primer
dolgotrajno odloc¢anje ZPIZ je vecleten problem, a zavod se »zagovarja, da je zaradi

sprememb zakona tezko uvesti ustrezne rac¢unalniske aplikacije ...

Primeri Varuha pa prihajajo z razliénih podpodrocdij, med drugim glede osebne
asistence ali denarne socialne pomodi (tudi izredne, ki kaze na akutnost polozaja), za
katero je bilo zapro$eno decembra, Sele z marcem 2021, pri ¢emer je problemati¢no,
ker zadevni organi »opravicujejo« svoje ravnanje, ¢es da je vendar zaradi takojsnje
izvrsljivosti pomo¢ bila izplacana Ze januatja, pri tem pa ocitno ne razumejo
celovitosti ureditve in pomena (ostalih) ustavnih jamstev, kot je pravica do pravnega
varstva. Ali: neredke so zamude zaradi sodelovanja zdravniske ali invalidskih komisij
pti delovanju CSSD, ZZZS in ZPIZ, pti pravicah, kot ta nega otroka ali ugotavljanje
invalidnosti, s problematikami delitve oziroma nejasnih pristojnosti, nerazumevanja
pomena posebnega ugotovitvenega postopka in povezane pravice izjaviti se,
omejevanjem dokaznih sredstev, mankom ali pretiranim varstvom obcutljivih
podatkov glede na status strank v postopku. Dodatno je Varuh veckrat zaznal
konkretne primere (pre)dolgotrajnega, véasih vecletnega odlocanja o mednarodni
za$citi, kjer je kot enega razlogov opredelil nejasnosti pri dokazovanju, kot vzrok
zamud pri OZZ pa ze dlje opozarja na nedorecene pristojnosti in neusklajenosti
postopkov med ZZZS in ZPIZ ter dolgotrajnost odlocanja Javnega Stipendijskega,
razvojnega, invalidskega in prezivninskega sklada RS in MDDSZ npr. glede stipendij.
Prav tako je bilo najdenih precej zamud in neenake obravnave ter preozkega
tolmacenja javnega interesa glede obvez in vracil davénih zavezancev na FURS, kar

se tie pomoci gospodarstvu.
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4.5 Povzetek naukov iz analiziranih primerov

Da bi prek analize dobrih in slabih primerov iz prakse skusali ureditev de lege ferenda
izboljsati, s tem pa tudi izvajanje pravil na operativni ravni, kaze sklepno izpostaviti
nekaj generaliziranih nacel in pravil, ki so klju¢na za pravno in socialno drzavo v
ustavno-sistemskem in upravno-procesnem smislu. To velja za obe ravni,
normiranja in izvrSevanja predpisov, saj le obe skupaj tvorita pravno in socialno
drzavo, v EU ali RS npr. prek Evropske socialne listine (Korpic-Horvat, 2021). S
tem se odgovarja na raziskovalno vprasanje, kot je bilo oblikovano v uvodu, tj. kako
se kazeta pomen in vsebina procesnih nacel in pravil pri uveljavljanju socialnih
pravic. Dolocene vsebine oziroma nacela in pravila socialnih in sistemskih predpisov
so pri tem ocitno poglavitna za uveljavljanje ustavnih in mednarodnopravnih

jamstev v oblastnih razmerjih.

Te vsebine so zlasti temeljna nacela in pravice, kot jih dolocajo akti EU (Harlow in
Rawlings, 2014), Ustava RS in slovenska splosna procesna ureditev ureditve ("ZUP",
1999). Analiticen pregled po v nadaljevanju, v Tabeli 2 izpostavljenih problematik,
nedvoumno pokaze sliko neroznatega stanja. Tabela razkriva dokaj sistematicen
prikaz in obenem manko ali krsitve nacel in pravic, ki tvorijo dobro upravo v EU.
To je zlasti ocitno, ¢e primerjamo Tabelo 1 iz razdelka 2 in Tabelo 2 iz razdelka 4,
ko vidimo, da Ze izbrani primeri stranpoti v nedavni slovenski praksi posegajo v cel

niz za evropski prostor uveljavljenih standardov (Auby, 2014).

1z tabele izhaja, da niti slovenski normodajalci niti izvedbeni socialni zavodi ali drugi
pristojni ne razumejo ustrezno, kdaj gre pri socialno-upravnih postopkih za take
razlike, da je posebna oziroma poenostavljena ureditev smiselna in zelena, kdaj pa v
neposrednem nasprotju s temeljnimi garancijami demokraticne oblasti (Galetta,

2015).

Ta prikaz (zal) ni izCrpan, saj se z novimi poskusi zlasti »debirokratizacije«
zakonodaje uvajajo nove in nove »resitve«, najveckrat nepremisljene, zato parcialno
ali celo kontra socialno u¢inkujoce. Tako tudi iz ugotovitve Varuha izhaja, da je delez
krsitev nacel dobre uprave eden najvedjih, takoj za enakostjo pred zakonom v 83
zadevah od 504 utemeljenih v letu 2020, pri ¢emer opozarja (VCP, 2021), da (niti)

wizredne razmere ne smejo rexultirati v spregledu temelinib procesnib jamstevk
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Tabela 2: Procesna nacela in pravila pravne in socialne drZave po naukih izbranih primerov

Primer(i) s socialnega podrocja; Prizadeta ustavna jamstva
raven spornosti (normativno prek (manka ali krSitve) procesnih pravil

institucionalno/ izvedbeno

instrumentalno)
Delitev oblasti in zakonitost (postopek se ureja in to z
Informativni izracuni socialnih zakonom), samostojnost pristojnih organov (CSD)
pravic; Javni interes in utemeljena pricakovanja, kaj (ne) sodi med
prejemke in da oblast ravna sistemsko zakonito)
normativni manki, zato tudi Pravnomocnost, pravna varnost
izvedbene napake Resnic¢na dejstva kot temelj zakonitosti (manko kakovosti
podatkov)

Varstvo pravic strank in enakost pred zakonom
Poenostavitve pti vlogah, vroc¢anju | Spostovanje zakonskih pravic strank ne glede na breme

in obli¢nosti odloch; 0rganov, sorazmernost
Delitev oblasti (poenostavitve brez zakonske podlage)
normativno in/ali izvedbeno Pravica do ucinkovite pritozbe in sodnega varstva
Transparentnost in odgovornost
Digitalizacija; Osebno dostojanstvo
Pravice obrambe (biti slisan itd.)
normativni manki, zato tudi Pravica do ucinkovite pritozbe in sodnega varstva
izvedbene napake Delitev oblasti in zakonitost (IS nad zakonom?)
Dolgotrajnost postopkov; Odlocanje brez nepotrebnega odlasanja
Upravicena pri¢akovanja
vcasih normativno, ve¢inoma Enako varstvo pravic in socialna drzava
izvedbeno Ucinkovito pravno varstvo
V'si primeri gbirno Dobra nprava, postenost in skrbnost

Vir: lastna analiza po v predhodnih razdelkih navedenih virih.

Zato bi bile nujne spremembe na ravneh ZUP (Kovac, 2016) in socialne zakonodaje.
Niti iskrena zelja, izboljsati socialni polozaj v skupnosti, ne more pomeniti
dopustnega odklona od ustaljenih nacinov dolocanja pravic na splosni in abstraktni
ravni in njihovega podeljevanja posameznikom na konkretni ravni. Prizadetost
dolocenega jamstva skoraj vedno vodi v soc¢asno prizadetost drugih garancij, saj le

nabor vseh nacel dobre uprave skupaj tvori sistemsko demokrati¢no postopanje.

Nadalje primeri in tabela prikazujejo nujno povezanost druzbenih sistemov, ko gre
za javno upravljanja, kar velja na socialnem podroéju na ve¢ ravneh. Prvi¢, kar ni
pravno, ne more biti dolgoro¢no in vzdrzno socialno. Drugi¢, davéno-socialni sistem
je celota; ko se kreira ali omejuje socialne pravice in/ali javne dajatve, se morajo
sorazmerno upostevati viri socialnih pravic, zlasti pri posegih v ze pridobljena ali
utemeljena pricakovanja. Nadalje je pomembno razumeti, da ima tudi davéni ali drug
upravni organ, v dolocenih zakonskih primerih, socialno funkcijo (npr. FURS v

postopkih odrejanja pomoci, odpisa, obrocnega in odlozenega placila davine
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obveznosti). In obratno: socialni organi naj se zavedajo omejenosti virov na ravni
sistema. Tretjic, ¢e se posega v pravice ranljivih oseb, se prej ali slej tak odnos slabe
uprave vzpostavi do vseh strank. In obratno: spostovanje pravic ranljivih ljudi je
koristno za katero koli druzbeno skupino, saj povecuje zavedanje o pomenu
upravicenj, druzbeno vklju¢enost in zaupanje v oblast. To drZi toliko bolj, ko gre za
ljudi z veéplastno ranljivostjo, npr. revni otroci, starejsi invalidi, LGBT-osebe kot
azilanti (Kogovsek Salamon, 2019). Cetrti¢, odpravo administrativnih ovir je treba
gledati skozi prizmo ustavnih pravic, digitalizacijo pa jemati kot druzbeno
spremembo in ne le ozko tehnolosko preobrazbo. Vse skupaj pomeni skrb za

vkljucenost, da bo kohezija druzbena, socialna in digitalna.

Ce se procesno pravo ne ujema s cilji materialnopravne ureditve ali je podcenjeno,
je bodisi prizadet javni interes bodisi pravice strank in pri ranljivih skupinah
upraviencev praviloma oboje. Zato identificirane vrzeli pravne ureditve in
organizacijsko-informacijskih vidikov njenega terjajo stalno preverjanje. V primeru
omejenih moznosti tolmacenja predpisov v duhu pravne in socialne drzave prek

upravno-sodne prakse pa je nujno njeno dopolnjevanje.

Socialne pravice seveda niso absolutna kategorija, posegi vanje bodo z nadaljnjim
kréenjem glede na demografske in druge trende stalnica. A izvedejo naj se tako, da
bodo ljudem razvidni in realno omogoceni enakost pred zakonom, sorazmernost,
nediskriminatornost, osebno dostojanstvo, pravice obrambe na celu z ucinkovitim
pravoim (sodnim) varstvom. Naloga vladajocih ne more biti nikoli resni¢na ali
navidezna racionalizacija upravljanja v javnih zadevah, ampak ponuditi ob tem
vedno legitimno sorazmeren nabor ukrepov, ¢e naj bo to skladno z vrednotami

evropske demokracije.
5 Zakljucek

Procesna ureditev glede na (ne)spostovanje ustavnih jamstvev na podrocju sociale,
zaradi posebnosti ranljivih skupin upravi¢encev toliko bolj kot sicer, lahko podpre
ali s podcenjevanjem postopkovnih razseznosti vsebinski smoter dolo¢enega zakona
in socialne drzave ogrozi ali celo iznici. Postopek zlasti v upravnih razmerjih med
posameznikom in oblastjo pomeni orodje demokracije, zato ima pomemben vpliv
na druzbo, naj bo pozitiven ali negativen. Ceprav postopek sam po sebi ni le

instrumentalne narave glede na vsebino zakona, saj med drugim per se varuje ustavno
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zajamcene pravice strank v razmerju od oblasti, je pravna ureditev lahko ucinkovita

le, ¢e sta materialnopravna in procesnopravna regulacija sovpadajoci.

Skrajni ¢as bi bil, da bi se, glede na v tem prispevku (pre)veliko analiziranih spornih
primerov z raznih socialnih podpodrodij, sistemsko pristopilo k izboljsavam. Krovna
za izboljsave pa je najprej neizogibna zavest o povezanosti in pomenu pravne in
sociale drzave na podroc¢nih ministrstvih, ki obravnavajo ranljive skupine (socialno,
zdravstveno, Solsko, finan¢no idr.), vkljuéno s pomenom ustavnih jamstev, kot so
utemeljena pri¢akovanja, enakost pred zakonom in enako varstvo pravic, pravica biti
slisan, ucinkovito pravno (zlasti sodno) varstvo. Ta jamstva niso administrativne
ovire, ne glede na posledi¢no breme socialnih zavodov in drugih organov, ki vodijo
zadevne postopke. Treba jih je spostovati predvsem na institucionalni ravni pri
normiranju. In enako na izvedbeni ravni, naj bo pri uvajanju digitalizacije ali v
posameznih socialno determiniranih postopkih, ¢e naj slovenska pravna ureditev in
praksa zadostita vrednotam in pravilom EU in lastnega ustavnega okvirja. To
posebej velja za uresni¢itev mednarodnopravnih in ustavnih nacel v upravnih

razmerjih, da so javne politike ucinkovite, a izvajana oblast demokrati¢na.

Pravni viri

"Listina EU". (2010). Uradni list EU (83/389 z dne 30. 3. 2010).

"ZDavP-2". (2006). Zakon o davénem postopku. Uradni list RS (13/11-UPB, 32/12,94/12, 101/13—
ZDavNepr, 111/13, 22/14—0dIUS, 25/14-ZFU, 40/14-ZIN-B, 90/14, 91/15, 63/16,
69/17,13/18-ZJF-H, 36/19, 66/19, 145/20~0dIUS, 203/20-ZIUPOPDVE).

"ZPIZ-2". (2012). Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju. Uradni list RS (96/12, 39/13,
99/13-ZSVarPre-C, 101/13-ZIPRS1415, 44/14-ORZPIZ206, 85/14-2ZU]JF-B, 95/14—
ZUJE-C, 90/15-Z1UPTD, 102/15,23/17,40/17, 65/17, 28/19,75/19, 139/20, 189 /20~
ZFRO, 51/21, 121/21, 162/21, 196/21-ZDOsk).

"ZSVarPre". (2010). Zakon o socialno varstvenih prejemkih. Uradni list RS (61/10, 40/11, 14/13,
99/13,90/15, 88/16,31/18,73/18, 196/21-ZDOsk).

"ZUP". (1999). Zakon o splosnem upravnem postopku. Uradni list RS (80/99, 70/00, 52/02, 73/04,
119/05, 105/06-2US-1, 126/07, 65/08, 8/10, 82/13, 175/20-ZIUOPDVE, 3/22-ZDeb).

"ZUPJS". (2010). Zakon o uveljavljanju pravic iz javnih sredstev. Uradni list RS (62/10, 40/11, 40/12
_ ZUJF, 57/12-ZPCP-2D, 14/13, 56/13—ZStip-1, 99/13, 14/15-ZUUJFO, 57/15, 90/15,
38/16-0dIUS, 51/16-0dIUS, 88/16, 61/17-ZUPS, 75/17, 77/18, 47/19, 189/20~ZFRO).

"ZZNZZ". (1992). Zakon o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju. Uradni list RS
(72/06-UPB, 114/06-ZUTPG, 91/07, 76/08, 62/10- ZUPJS, 87/11, 40/12— ZU]JF, 21/13—
ZUTD-A, 91/13,99/13-ZUPJS-C, 99/13-ZSVarPre-C, 111/13-ZMEPIZ-1, 95/14-ZU]JF-
C,47/15-7ZSDT, 61/17,64/17, 64/17, 36/19, 189/20, 51/21, 159/21, 196/21-ZDOsk).

Literatura

Auby, J.-B. (2014). Codification of administrative procedures. Bruselj: Bruylant.
Avbelj, M. (2019). Komentar Ustave Republike Slovenije. Nova Gorica: Nova univerza, EPF.



P. Koval: Procesna natela in pravila kot dejavnik pravne in socialne drgave 151

Babsek, M. in Kovag, P. (2021). Informativni izracun kot pravni presadek: od dohodnine do socialnih
pravic. Podjetje in delo, 47(1), 19-39.

Bagari, S. in Strban, G. (2019). Podobnosti in razlike med upravnimi in socialnimi zadevami. Pravosodni
bilten, 40(1), 9-24.

Bubnov Skoberne, A. in Strban, G. (2010). Pravo socialne varnosti. Ljubljana: GV.

Dragos, C. D., Kovac, P. in Tolsma, H. (2020). The sound of silence in Enropean administrative law. Palgrave
Macmillian.

Dani¢ Ceko, A. in Tomekovi¢, Z. (2021). Odbrana posebna upravna postupanja u podrudju socijalne
skrbi u izvanrednima okolnostima izazvanim covid-19. V Z. Sudari¢ in T. Petrasevié, Zbornik
medunarodne konferencije Ragwoj javne uprave (str. 93-106). Vukovar.

Galetta, D.-U., Hofmann, H., Puigpelat, O. in Ziller, ]. (2015). The general principles of EU administrative
procedural law. Bruselj: Evropski parlament.

Harlow, C. in Rawlings, R. (2014). Process and procedures in EU administration. Oxford, Portland: Hart.

Jerovsek, T. in Kovac, P. (2008). Posebni upravni postopki. Ljubljana: Fakulteta za upravo.

Kersevan, E. in Androjna, V. (2017). Upravno procesno prave. Ljubljana: Lexpera.

Kogovick Salamon, N. (2019). Upravno pravo, ranijive skupine in dovekove pravice. 1jubljana: Uradni list
Republike Slovenije.

Korpi¢-Horvat, E. (2021). Nekatere presoje Ustavnega sodis¢a Republike Slovenije, pomembne za
zmanj$evanje revscine in socialne izklju¢enosti. Delavei in delodajalei, 537-56.

Kova¢, P. (2013). Pravno varstvo prejemnikov pokojnin: Studija primera 143. ¢lena Zakona za
uravnotezenje javnih financ. Delavii in delodajalei, 13(1), 29-54.

Kovag, P. (2016). The requirements and limits of the codification of administrative procedures in
Slovenia according to European trends. Reviw of Central and East Eunropean Law, 41(3/4), 427-
61. doi:10.1163/15730352-04103007.

Kova¢, P. (2021). Debureaucratization limits in administrative procedures codification: lessons from
Slovenia. Administrative Sciences, 11(1), 1-17. doi:10.3390/admsci11010001.

Kovag, P. in Kersevan, E. (2020). Komentar Zakona o splosnens upravnem postopka. Ljubljana: Uradni list
Republike Slovenije.

Kova¢, P. in Remic, M. (2012). Pravna in socialna varnost uveljavljanja pravic iz javnih sredstev —
izbrani upravno-procesni problemi. V P. Pevcin, Ragumen in razumijen javni sektor (str. 1-12).
Ljubljana: Fakulteta za upravo.

Kovag, P., Remic, M. in Sever, T. (2015). Upravno-procesne dileme o rabi ZUP 3 v posebnib upravnib postopkib.
Ljubljana: Uradni list Republike Slovenije.

Krivic, M. (2021). Kako racunalni$ki “sistem” izni¢i ustavo in zakon. Pravna praksa, 40(41/42), 10-11.

Pavénik, M. (2001). Teorjja prava. Ljubljana: GV zalozba.

Ranchordas, S. (2022). Empathy in the digital administrative state. Duke Law Journal, 72(v tisku), 1-54.

Rose-Ackerman, S. in Lindseth, P. (2010). Comparative administrative law. Cheltenham, Northampton:
Edward Elgar.

Stare, J. in Pecari¢, M. (2021). Znanost o javni upravi. Ljubljana: Fakulteta za upravo.

VCP. (2021). Letno porocilo Varuba dovekovib pravic RS za leto 2020. 1jubljana: Varuh ovekovih pravic
RS.



152 SOCIALNA DRZAVA IN REVSCINA




VARSTVO PRED REVSCINO V OKVIRU
PRAVA SVETA EVROPE IN
EVROPSKE UNIJE

ALJOSA POLAJZAR,' LINA LAJLAR®

! Univerza v Mariboru, Pravna fakulteta, Maribot, Slovenija

aljosa.polajzar@um.si.

2 Visje sodis¢e v Celju, Celje, Slovenija

lina.lajlar@gmail.com

Sinopsis Avtorja v prispevku predstavita pravne ucinke pravnih
virov v okviru evropskega pravnega okvitja, ki so namenjeni boju
proti revséini. Poseben poudarek je namenjen predstavitvi
clovekovih (ekonomskih in socialnih) pravic druge generacije, ki
jih v okviru Sveta Evrope vsebujejo Evropska socialna listina
(MESL) in Evropska konvencija o varstvu clovekovih pravic
(EKCP) — v okviru prava EU pa PDEU, Evropski steber
socialnih pravic (ESSP) ter Listina EU o temeljnih pravicah
(Listina). Nadalje so na kratko navedeni drugi pravni viri na ravni
EU, ki so namenjeni boju proti revscini in del socialne politike
EU. Avtotja ugotavljata, da so pravni viri in doloc¢be na ravni EU
ter v okviru Sveta Evrope Sstevilne, vendar z omejenimi
neposrednimi pravnimi ucinki (iztozljivostjo) za posameznike.
Zato je za pravno varstvo ekonomsko-socialnih pravic
posameznika poglavitnega pomena sprejem ustreznih politik in
pravnih aktov na nacionalni ravni — ob upostevanju vseh
zavezujocih nadnacionalnih (evropskih) pravnih virov. V tej luci
bi veljalo razmisliti o dodatni krepitvi sistemov za pravno varstvo
(iztozljivost) posameznikovih socialnih in ekonomskih pravic

tudi na ravni Sveta Evrope in EU.

DOI https://doi.org/10.18690/um.1.2022.7
ISBN 978-961-286-626-6

Univerzitetna zaloZba
Univerze v Mariboru

Kljuéne besede:
revséina,

socialna
izklju¢enost,
clovekove pravice,
ekonomske in
socialne pravice,
Evropska socialna
listina,

Evropska
konvencija o
varstvu clovekovih
pravic,

Listina EU o
temeljnih pravicah,
Evropski steber

socialnih pravic



Keywords:
poverty,

social exclusion,
human rights,
economic and
social rights,
European social
charter,

European
convention on
human rights,
charter of
fundamental rights
of the EU,

the European pillar
of social rights

PROTECTION AGAINST POVERTY
WITHIN THE FRAMEWORK OF
COUNCIL OF EUROPE AND
EUROPEAN UNION LAW

ALJOSA POLAJZAR,' LINA LAJLAR®

! University of Maribor, Faculty of Law, Maribor, Slovenia
aljosa.polajzar@um.si

2 Higher Court in Celje, Celje, Slovenia
lina.lajlar@gmail.com

Abstract The authors present the legal effects of legal sources
within the European legal framework that are designed to
combat poverty. Particular emphasis is given to the presentation
of second-generation human (economic and social) rights
contained in the European Social Charter (ESC) and the
European Convention on Human Rights (ECHR) within the
Council of Europe — and within EU: the TFEU, the European
Pillar of Social Rights (EPSR) and the Charter of Fundamental
Rights. The authors then briefly mention other legal sources at
EU level which are aimed at combating poverty and are part of
EU social policy. The authors conclude that legal sources and
provisions at EU level and in the context of Council of Europe
are numerous, but with limited direct legal effects (enforceability)
for individuals. Therefore, the adoption of appropriate policies
and legal acts at national level — taking into account all binding
supranational (European) legal sources — is of paramount
importance for the protection of economic and social rights of
the individual. In this light, it would be worthwhile to consider
further strengthening the systems for the legal protection
(enforceability) of the individual's social and economic rights also
at the level of the Council of Europe and the EU.

https://doi.org/10.18690/um.1.2022.7 DOI
978-961-286-626-6 ISBN

University of Maribor Press



A. Polajgar, L. Lajlar: 1 arstvo pred revséino v okvirn prava Sveta Evrope in Evropske unije 155

1 Uvod

Predmet tega prispevka je predstavitev pravnih virov, ki so bili sprejeti z namenom
boja proti revscini in socialni izkljucenosti, v okviru Sveta Evrope ter EU. Bistvo
problematike, v povezavi z evropskimi pravnimi viri s tega podrodja, izvira iz
tezavnosti neposredne iztozljivosti ekonomsko-socialnih pravic po teh aktih (z
vidika posameznika, ki se znajde v polozaju revscine). Pokazalo se je ze, da je s
teoreticne perspektive tezavno povezati revscino in boj proti njej s konkretnimi
pravnimi obveznostmi. Prav tako je revscino tezavno opredeliti kot kritev
clovekovih pravic (Doz Costa, 2008, str. 80-81).

Po drugi strani pa Koncar poudarja, da je vztrajanje na doktrinarnih stalis¢ih o
socialnih in ekonomskih pravicah kot samo programskih nacelih, ki nimajo sodnega

varstva, (torej niso iztozljive) nesprejemljivo (KKoncar, 2021, str. 438 in 441).

Nadalje je treba poudariti, da imajo temeljne socialne pravice lastnost pravic
»pozitivnega statusa.« Navedeno pomeni, da je njihovo ucinkovito uresni¢evanje
odvisno od pozitivnega ravnanja (aktivnosti) drzave oz. zakonodajalca. Denimo, ker
je pravica do socialne varnosti pojmovno urejena, mora biti podrobneje pravno
urejena, ta dolznost pa v prvi vrsti zadeva nacionalne zakonodajalce, tudi
slovenskega, ki morajo pri njenem urejanju spostovati minimalna mednarodna
jamstva oziroma standarde socialne varnosti in osrednja ustavna jamstva. Pravica
socialne varnosti mora torej biti podrobneje urejena v zakonu. Pravice »negativnega
statusa« se, po drugi strani, praviloma lahko ucinkovito uresni¢ujejo ze neposredno
na podlagi ustave (Ceprav je tudi za njihovo varstvo dolzna poskrbeti drzava, npr. z
ustanovitvijo nepristranskih sodis¢). Razlikovanje med pozitivnimi in negativnimi
pravicami se je odrazilo tudi v sprejetju Mednarodnega pakta o drzavljanskih in
politicnih pravicah (MPDPP) na eni, ter Mednarodnega pakta o ekonomskih,
socialnih in kulturnih pravicah (MPESKP) na drugi strani (Misi¢ in Strban, 2021, str.
517-519; Ramsak, 2010, str. 6).

Izhajajo¢ iz navedene problematike (tezavne neposredne iztozljivosti ekonomsko-
socialnih ¢lovekovih pravic z vidika posameznika) bomo v okviru predmetnega
prispevka napravili pregled in analizo pravnih virov s podrocja boja zoper revscino
in socialno izkljuenost na evropski ravni. Predmet prispevka bo tako zgolj
predstavitev in analiza pravnih virov v regionalnem evropskem prostoru (na ravni

Sveta Evrope in EU), ne pa tudi nacionalnih (slovenskih) in mednarodnih pravnih
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virov (slednje bi presegalo namen in domet tega prispevka). Na ravni EU in Sveta
Evrope bo poudarek predvsem na pravnih virih, ki dolocajo temeljne ekonomsko-

socialne ¢lovekove pravice.

Tematika je trenutno zelo aktualna, saj je pandemija covida-19 je poslabsala stevilne
socialne probleme, s katerimi se evropske drzave soocajo ze leta in prinesla dodatne
izzive. Odgovore se tako i¢e tudi na ravni EU (Kolczynska, 2021)- Pomen
ekonomsko-socialnih pravic pa bo v vsakem primeru v prihodnje ¢edalje vedji, zato

je na mestu analiza ter prikaz trenutnega pravnega stanja na tem podrodju.
2 Svet Evrope

V okviru prava Sveta Evrope bosta (podrobneje) kot relevantna pravna vira
predstavljeni dve osredni mednarodni pogodbi, ki tudi sicer na splo$ni ravni urejata
clovekove pravice. To sta revidirana Evropska socialna listina (v nadaljevanju:
MESL) (poglavje 2.1) ter Evropska konvencija o varstvu clovekovih pravic (v
nadaljevanju: EKCP) (poglavie 2.2) (Konéar, 2021, str. 439). Nazadnje bodo
omenjeni $e drugi viri, povezani s podro¢jem boja proti revséini in socialne

izkljucenosti (podroé¢jem socialne varnosti) v okviru Sveta Evrope (poglavije 2.3).

V okviru prava Sveta Evrope bi torej lahko govorili o dvotirnem sistemu varstva
dovekovih pravic. EKCP je bila primarno namenjena varstvu »tradicionalnih
clovekovih svoboscin«. Podroéje socialnih pravic pa ureja MESL, ki med drugim
doloca pravico do zdravja, stanovanja, izobrazevanja, zaposlenosti, socialne varnosti
ter zascito pred revséino in socialno izkljucenostjo. Za spremljanje nadzora nad
izvajanjem MESL ni pristojno Evropsko sodis¢e za clovekove pravice, v
(nadaljevanju ESCP), temve¢ Evropski odbor za socialne pravice (v nadaljevanju
EOSP). Kljub taksnemu locenemu podroc¢nemu urejanju pa je zavedanje o
soodvisnosti pravic Ze dalj ¢asa prisotno. ESCP je recimo v zadevi Airey zapisalo, da
»Medtem ko konvencija ureja pravice, ki so v bistvn drgavijanske in politicne, imajo mnoge med
njimi socialne in ekonomske posledice.« (ESCP, 1979, odst. 26). Razumevanije soodvisnosti
med pravicami je pripomoglo h krepitvi zaicite socialnih pravic. Tako je ESCP z
dinamic¢no razlago, ki uposteva napredek v druzbi, razsirilo vsebinski pomen
varovanih pravic po EKCP tudi na nekatere pravice, ki so sicer pojmovane kot
socialne (Zidar Al-Mutairi, 2018).
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2.1 Evropska socialna listina (MESL)

Evropska socialna listina (ESL) (18.10.1961) in revidirana Evropska socialna listina
(MESL) (3.5.19906),! znana kot t. i. »socialna ustava Evrope«, sta prelomna
instrumenta za za$cito in uveljavljanje temeljnih sindikalnih, delavskih in socialnih
pravic ter za izboljsanje delovnih in Zivljenjskih pogojev v Evropi. Evropska socialna
listina je »dopolnilox EKCP. Obe pogodbi pa izhajata iz Splosne deklaracije o
clovekovih pravicah (Svet Evrope, 2016, str. 1).

MESL predstavlja (zlasti v ¢asu druzbenih in gospodarskih kriz) enega izmed zadnjih
stebrov za zascito delovanja sindikatov, delavcev in drzavljanov, med njimi zlasti
najbolj ranljivih skupin (kot so starejsi, otroci, migranti in invalidi). Postopek
kolektivnih pritozb je ratificiralo 16 drzav? — vec¢ o tem postopku v nadaljevanju)
(Svet Evrope, 2016, str. 1).

2.11 30. clen MESL (Pravica do varstva pred revS€ino in socialno
izkljucenostjo)

S podrocja boja proti revséini velja izpostaviti 30. ¢len MESL, ki nosi naslov Pravica
do varstva pred revséino in socialno izkljuc¢enostjo in doloca, da se pogodbenice, da
bi zagotavljale u¢inkovito uresnicevanje pravice do varstva pred revséino in socialno

izkljucenostjo, zavezujejo, da:

a) s celovitim in usklajenim pristopom sprejmejo ukrepe, s katerimi spodbujajo
ucinkovit dostop predvsem do zaposlitve, nastanitve, usposabljanja, izobrazbe,
kulture in socialne ter zdravstvene pomoci osebam in njihovim druzinam, ki zivijo

ali so v nevarnosti, da bi Zivele socialno izkljucene ali v revscini;

b) ponovno proucijo te ukrepe z namenom, da bi jih po potrebi prilagodile. PMESL,
30. clen).

! Zakon o ratifikaciji Evropske socialne listine (spremenjene) (MESL), Uradni list RS — Mednarodne pogodbe, $t.
7/99.

2 Glej: https:/ /tm.coe.int/ table-of-signatures-and-ratifications-of-the-european-social-charter/16806£399d.
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Pomembno je izpostaviti, da je ta clen ratificiralo le 19 drzav pogodbenic.? To

pomeni, da ta ¢len ni mnozi¢no ratificiran.

1z prakse EOSP izhaja, da so drzave clanice Sveta Evrope z uvedbo novega 30. ¢lena
MESL (ki ga prvotna ESL v tej obliki ni poznala) izhajale iz prepricanja, da zivljenje
v razmerah revscine in socialne izkljucenosti krsi dostojanstvo ¢loveka (Sklepi 2003,
Francija, str. 214). Nadalje iz prakse EOSP izhaja, da je kot rev$cina misljena
prikrajsanost kot posledica primanjkovanja sredstev (Sklepi 2005, Francija, str. 261).

Primarna obveznost drzav po tem clenu je vzpostaviti celovit in usklajen pristop, s
katerim bi se borile proti revscini in socialni izkljucenosti, ki bi vkljuceval niz
prednostnih nalog in ukrepov, s katerimi bi se odpravile ovire, ki onemogocajo
dostop do socialnih pravic. Obstajati pa mora tudi nadzorni mehanizem (Svet
Evrope, 2008, str. 167). 1z prakse EOSP pa izhaja, da morajo ukrepi po kvaliteti in
kvantiteti ustrezati razsirjenosti revséine in socialne izkljucenosti v zadevni drzavi
pogodbenici (Sklepi 2003, Francija, str. 214).

Ta ¢len ima dvojno naravo: po eni strani zahteva politiko zmanjsevanja revséine, po
drugi strani pa varstvo clovekovih pravic. To vkljucuje sprejetje ukrepov, v povezavi
z zaposlovanjem, nastanitvijo, izobrazevanjem, kulturo, nudenjem zdravstvene
pomoci (Svet Evrope, 2016, str. 3). To pa seveda ni izérpen seznam podrocij, na
katerih morajo biti sprejeti ukrepi, s katerimi se naslavljanja multidimenzionalni

problem revséine in socialne izkljucenosti (Svet Evrope, 2008, str. 167).
2.1.2 Povezava 30. clena MESL z ostalimi ¢leni

Tudi druge dolocbe MESL so povezane s cilji preprecevanja revséine in socialne
izkljucenosti. Vse drzave pogodbenice sicer niso obvezane z vsemi dolo¢bami
MESL, saj se vsaka drzava pogodbenica obvezuje, da $teje kot zavezujoce najmanj
sest od naslednjih devetih ¢lenov II. dela MESL: 1., 5., 6., 7., 12, 13., 16., 19. in 20.
clen @WMESL«, I11. del, b tocka prvega odstavka A. ¢lena). Poleg tega se vsaka drzava
pogodbenica obvezuje, da Steje kot zavezujoce dodatno Stevilo c¢lenov ali
osteviléenih odstavkov 11. dela te listine (med katere sodi tudi 30. ¢len MESL), ki jih

sme sama izbrati, tako da skupno Stevilo ¢lenov ali ostevilcenih odstavkov, ki jo

3To so: Andora, Belgija, Estonija, Finska, Francija, Gr¢ija, Irska, Italija, Latvija, Nizozemska, Norveska, Portugalska,
Stbija, Slovaska, Slovenija, Spanija, Svedska, Tutcija in Ukrajina. Glej: https://rm.coe.int/ country-by-country-table-
of-accepted-provisions/1680630742.
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zavezujejo, ni manjSe od Sestnajst ¢lenov ali triinSestdeset osteviléenih odstavkov
(MESLx, I11. del, ¢ tocka prvega odstavka A. clena).

To vodi v doloceno mero »hierarhizacije pravic« in posledi¢cno do prednosti
nekaterih pravic pri izvajanju in sodnem izvrSevanju. Sistem ratifikacije »d /a carte«*
vodi do vrzeli v sistemu zascite, pri ¢emer so nekatere pravice izpuscene, odvisno
od izbire zadevne drzave (Lukas, 2021, str. 6).

Dolocene vrzeli, ki zaradi tega nastanejo, pa se lahko »zapolnijo« s Stevilnimi
dolo¢bami, ki sovpadajo druga z drugo (oz. se prekrivajo). Na primer 16. clen MESL
(Pravica druzine do socialnega, pravnega in ekonomskega varstva) vsebuje tudi
pravico do bivali§¢a in stanovanja za druzine. Ta clen pa sovpada z 31. clenom
MESL, ki nosi naslov Pravica do nastanitve >MESIL«, 16.in 31. ¢len). 23. ¢len MESL
doloca pravico starejsih oseb do socialnega varstva, ta clen pa sovpada s clenom 11
(Pravica do varstva zdravja), 12. (Pravica do socialne varnosti), 13. (Pravica do
socialne in zdravstvene pomoci), in seveda tudi s 30. ¢lenom (Pravica do varstva
pred revscino in socialno izklju¢enostjo) (Lukas, 2021, str. 6). Nadalje je vidna
povezava 30. clena MESL tudi s 1. ¢lenom (Pravica do dela), 14. ¢clenom (Pravica do
storitev  socialnovarstvenih sluzb), 15. c¢lenom (Pravica invalidnih oseb do
samostojnosti, vkljuéevanja v druzbo in sodelovanja v zivljenju skupnosti), 17.
¢lenom (Pravica otrok in mladostnikov do socialnega, pravnega in ekonomskega
varstva), 20. clenom (Pravica do enakih moznosti in enakega obravnavanja v zadevah

v zvezi z zaposlitvijo in poklicem brez razlikovanja na podlagi spola), ¢clenom E
(Prepoved razlikovanja) (Lukas, 2021, str. 6—7).

Posebej gre izpostaviti 12. ¢len MESL z naslovom Pravica do socialne varnosti.
Govorimo lahko o dinami¢nem vidiku pravice do socialne varnosti (prizadevanje za
pospesen razvoj sistema socialne varnosti z namenom dose¢i visjo raven) ter
staticnem vidiku (uvedba ali ohranjanje sistema socialne varnosti in sicer na
zadovoljivi ravni, enaki vsaj ravni, potrebni za ratifikacijo Evropskega kodeksa
socialne varnosti) (Misi¢ in Strban, 2021, str. 520).

+To pomeni, da drzave pogodbenice znotraj dolo¢enih meja izbirajo dolocbe, s katerimi bodo zavezane (Misi¢ in
Strban, 2021, str. 524).
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Navedeno pomeni, da lahko torej doloceno stopnjo zascite zagotavljajo cleni, ki
zajemajo elemente drugih pravic, ceprav drzava pogodbenica teh clenov niti ni
ratificirala. Ce bi prihajalo do krsitev zgoraj omenjenih ¢lenov (kotso 1., 14.,17., 20.,
23. ¢len MESL in drugi), bi namre¢ EOSP to smatral tudi kot znatno pomanjkljivost
glede izpolnjevanja zahtev, ki izhajajo iz samega 30. ¢lena MESL (Lukas, 2021, str.
6-7).

2.1.3 Nadzor nad izvajanjem dolo¢b MESL in sistem pravnega varstva

MESL predvideva poseben sistem nadzora nad spostovanjem prevzetih obveznosti,
ki poteka v okviru Sveta Evrope, torej na mednarodni ravni (Koncar, 2021, str. 443).
Nadzor nad izvajanjem dolo¢b MESL se izvaja na dva nacina: redni postopek porocil
drzav pogodbenic (%7 reporting procedure) in postopek s kolektivnimi pritozbami (%7
collective complaints procedure). V obeh postopkih je nadzorni organ (ze omenjeni)
EOSP. Gre za neke vrste kvazi-sodni organ, ki ga sestavlja 15 nepristranskih in
neodvisnih strokovnjakov (Svet Evrope, 2016, str. 1). K dejanskemu spostovanju in
uresnicevanju temeljnih socialnih pravic pa znatno pripomorejo tudi nacionalna
sodi§¢a — ko odloc¢ajo o konkretnih zadevah in se sklicujejo na MESL (Misi¢ in
Strban, 2021, str. 523-524).

Glede obsega delovanja EOSP gre, denimo, izpostaviti, da je EOSP v letu 2017
sprejel 486 sklepov v zvezi z dolo¢bami ESL, ki se nanasajo na zdravstvo, socialno
varnost in socialno zascito za 33 drzav pogodbenic. Pri tem je EOSP v 175 sklepih
ugotovil neskladje z ESL, v 228 skladnost z ESL in v 83 primerih sprejel sklep o
odlogu zaradi pomankanja informacij (Svet Evrope, 2017, str. 1-2). Iz navedenega
lahko sklepamo na velik pomen EOSP pri razvijanju dinamicne interpretacije dolocb
MESL (Koncar, 2021, str. 444).

V okviru postopka porocanja drzave pogodbenice redno predlagajo porocila o
izvajanju MESL v zakonodaji in praksi. Nacionalna porocila pregleda EOSP, ki
odlodi, ali so nacionalne situacije, ki jih opisujejo drzave pogodbenice, v skladu z
MESL (Svet Evrope, 2021). Vsaka sprejeta dolocba MESL mora biti predmet
porocila na vsaka stiri leta (Ce drzave niso vezane Se s sistemom kolektivnih pritozb).
Cleni MESL so razporejeni v $tiri tematske skupine. Drzave, ki so sprejele sistem
kolektivnih pritozb, morajo vsake dve leti oddati poenostavljeno porocilo, v katerem
predstavijo ukrepe, ki so sledili odlo¢itvi EOSP glede kolektivnih pritozb (Svet
Evrope, 2010, str. 2).
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Sistem kolektivnih pritozb je vzporeden sistem zascite, ki dopolnjuje sodno varstvo,
ki ga zagotavlja EKCP in ga ureja t.i. Dodatni protokol k Evropski socialni listini, ki
ureja sistem kolektivnih pritozb (Svet Evrope, 2021 b). Za razliko od postopka
porocanja, ki je obvezen, je ta sistem fakultativen. Do leta 2016 je ta sistem sprejelo
le 15 od 43 drzav pogodbenic (Svet Evrope, 2016, str. 2).

Kljucna razlika pa je, da EOSP ne more obravnavati vlog, ki jo vlozijo posamezniki
(za razliko od ESCP, ki to lahko). Le nekatere nevladne organizacije imajo pravico
vloziti kolektivno pritozbo v zvezi z MESL, posamezniki pa do tega niso upraviceni
(Svet Evrope, 2010, str. 2). Zato je Se toliko bolj pomembna redna in uc¢inkovita
uporaba mehanizma kolektivnih pritozb v primeru nezadostnega uresnic¢evanja
temeljnih socialnih in ekonomskih pravic (po MESL) s strani posamezne drzave. Pri
tem je zaradi omejenega okvitja upravicenih vlagateljev v okviru sistema kolektivnih
pritozb $e posebej pomembna vloga mednarodnih in nacionalnih reprezentativnih
organizacij delavcev in delodajalcev. Do danes slovenski socialni partnerji zoper
Slovenijo niso vlozili Se niti ene kolektivne pritozbe, zato je na mestu poziv k

premisleku k pogostejsi uporabi tega mehanizma (Polajzar, 2021, str. 557, 559).

Odloc¢itev EOSP mora biti spostovana v zadevni drzavi pogodbenici, vendar
odloc¢itve niso neposredno izvrsljive v domac¢em pravnem sistemu. V praksi to
pomeni sledec¢e. Ko EOSP odlo¢i, da razmere v drzavi pogodbenici niso v skladu z
dolocbami MESL, pritozbena organizacija ne more zahtevati, da se odlo¢itev EOSP
izvtsi v domacem pravu (kot bi se to lahko zahtevalo, ¢e bi npr. razpolagali s sodbo
domacega sodis¢a). Glede na navedeno so odlocitve EOSP tako v primeru sprejetega
sistema porocanja, kot sistema kolektivnih pritozb, deklaratorne. Na nek nacin
postavijo zahtevan pravni standard, na podlagi tega pa morajo nacionalni organi
sprejeti ukrepe za njihovo uveljavitev v skladu z nacionalno zakonodajo. Domaca
sodis¢a lahko razveljavijo domaco zakonodajo, ¢e je EOSP odlocil, da ni v skladu z
MESL (Svet Evrope, 2021 b).

2.1.4 Praksa EOSP

Kot je bilo Ze nakazano, je 30. ¢len povezan z ostalimi cleni MESL, kar pomeni, da
sklepi, odlocitve in ugotovitve, sprejete glede ostalih ¢lenov, vplivajo tudi na 30. clen
(Lukas, 2021). Denimo, v zadevi International Federation for Human Rights (FIDH) proti
Belgiji, pritozba $t. 75/2011, je EOSP soglasno presodil, da so ktseni cleni 14(1), 16
in 30 MESL ter ¢len E v povezavi s 14(1). clenom MESL, ker Belgija ni ustanavljala
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dovolj ustanov, ki bi nudile dnevno in no¢no oskrbo, s cimer bi se preprecila
izkljucitev $tevilnih od oskrbe odvisnih invalidov iz storitev, ki jih potrebujejo (glede
na njihove specificne potrebe). Ni pa bil krden 30. ¢clen MESL v povezavi s clenom
E (Prepoved razlikovanja), saj je bila krsitev 30. ¢lena MESL splosna in strukturna
slabost politike, ki je ogrozala vse osebe, ki bi potrebovale varstvo, in ne zgolj
posamezne skupine ljudi. Nakazan je le en primer, saj podrobnejsa analiza prakse

EOSP ni predmet tega prispevka.
2.1.5 Sklicevanje slovenskih nacionalnih sodi§¢ na MESL

Nacionalna sodis¢a so tista, ki pripomorejo k spostovanju in uresni¢evanju temeljnih
socialnih pravic po MESL v praksi, kadar odlo¢ajo o zadevah iz njihove pristojnosti,
ki se ticejo pravic dolocenih v MESL. Na ta nacin pridobi tudi praksa EOSP
mocnejsi pravni ucinek, saj se nanjo sklicujejo nacionalna sodisca. S tem najvisja
nacionalna sodisca odpravljajo teoreticno pomanjkljivost socialnih pravic —

odsotnost nadnacionalnega sodnega nadzora (Misi¢ in Strban, 2021, str. 530-531).

Pravica do varstva pred revscino in socialno izkljuc¢enostjo v Ustavi RS ni dolocena
kot samostojna clovekova pravica, kar pa ne pomeni, da ta pravica ni varovana v
sklopu drugih (predvsem socialnih) ustavno doloc¢enih c¢lovekovih pravic in tudi
nacel. Predvsem uresni¢evanje socialnih pravic, ki se v preteznem delu prekrivajo z
doloc¢enimi socialnimi pravicami po MESL, pomembno vpliva na odpravo revscine

in socialne izklju¢enosti (Korpi¢-Horvat, 2021, str. 539).5

Na dolocbe MESL se je sklicevalo Ustavno sodis¢e RS v zadevah, ki se navezujejo
na socialne pravice, na primer na pravice invalidov (15. ¢len MESL), pravico do
nastanitve (31. clen MESL), pravico do varstva zdravja (11. ¢len MESL), do socialne
varnosti (12. ¢len MESL) in do socialne ter zdravstvene pomoci (13. ¢len MESL).
(Kresal, 2016, str. 111-114 in Ustavno sodisce RS, 2013). Tudi Vrhovno sodis¢e RS
se je sklicevalo na MESLS¢ (Kresal, 2016, str. 114).

5 Kot recimo pravice do dostojanstva (34. ¢len), svobode dela (49. ¢len), do socialne varnosti, vkljuéno s pravico do
pokojnine (50. ¢len), do zdravstvenega varstva (51. ¢len), do enake obravnave (14. ¢len) in druge.

¢ Denimo Sodba VS RS, opr. st. VIII Ips 89/2008, z dne 23. 6. 2009 (ECLI:SI:VSRS:2009:VIILIPS.89.2008 23. 6.
2009).
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Kljub temu pa problematiko upostevanja dolocb MESL (tudi v okviru sodne
presoje) ponazatja odlo¢ba Upravnega sodisca RS v zadevi U 955/2007, ki se je
nanasala na neprofitna stanovanja. Sodisce je v obrazlozitvi izrecno zapisalo, da »kar
pa zadeva ngovor v Fvezi 3 spostovanjem ESL in citiranega mnenja EOSP, sodiste ugotavija, da
Je tudi ta togbeni ugovor neutemeljen, kajti pravice iz Evropske socialne listine niso iztogljive
pravice, katere bi stranka labko ulinkovito Javarovala v postopkn presoje posamitnega akta v
upravnem Sporu. Nespostovanje vsebine Evropske socialne listine labko pomeni politicno
odgovornost driave, labko se sprogi postopek kolektivne po dodatnem protokolu ne more pa biti
gatrjevana krsite podlaga a odpravoe igpodbijane odlocbe zaradi njene nezakonitosti v razmerjn
do ESP v postopku sodnega varstva individualne pravice« (Upravno sodisce RS, 2007 in glej
tudi: Kresal, 2016, str. 117). To je nasproten odnos do MESL v primertjavi s sodno
prakso ostalih slovenskih sodis¢. Po staliscu Kresal, gre sklepati, da lahko to odlocbo
prezremo, saj gre za unikum, ki odstopa od pravila (Kresal, 2016, str. 118).

Kljub nekaterim pomanjkljivostim (denimo, da posameznik ne more neposredno
iztoziti socialne pravice po MESL na nadnacionalni ravni itd.) pa je treba poudariti
pomembne pozitivne ucinke MESL, saj oblikuje evropske standarde na socialnem
podrodju, ki so temelj za oblikovanje socialnih pravic v drzavah in za oblikovanje
programov politicnih strank in akcijo socialnih partnerjev. Po mnenju Bubnov
Skoberne je tako uéinek ureditve socialnih pravic po MESL. za poloZaj posameznika
precejsen, saj je ustavna ureditev socialnih pravic porok za stabilnost in trajnost
pravic — drzavo zavezujejo mednarodni dokumenti in ustava, zato zakonodajalec in
upravni organi ne morejo svobodno spreminjati ali odpravljati socialnih pravic, ki so
dolocene v teh aktih (Bubnov Skoberne, 2000, str. 1332, 1336). Prav tako je MESL
v vsakem primeru obvezujo¢a mednarodna pogodba, ki zavezuje drzave, ki so jo
ratificirale (Koncar, 2021, str. 439) — tudi Republiko Slovenijo. Skladno z 8. ¢lenom
Ustave RS se ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe uporabljajo
neposredno (Bubnov Skoberne, 2000, stt. 1335), kar se kaze tudi skozi Ze omenjeno

sodno prakso, v kateri se slovenska sodis¢a sklicujejo na dolocbe MESL.
22  EKCP

Tudi ESCP je razvilo pomembno sodno prakso, ki kaze na dodano vrednost, ki jo

prinasa EKCP na podro&ju boja proti revé¢ini (Lavrysen, 2015, str. 293).
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V nadaljevanju bo predstavljeno, na kak nacin lahko posameznik, ki zivi v polozaju
rev§éine oziroma socialne izkljucenosti, iS¢e zascito s sklicevanjem na dolocbe
EKCP ter ali je ESCP uspelo v zadostni meri prepoznati ranljivost oseb, ki Zivijo v

revscini.
2.2.1 Obseg zascite

EKCP v nobenem ¢&lenu izrecno ne omenja revicine ali socialne izkljucenosti.
Glavne dolo¢be EKCP preko katerih lahko posamezniki, ki Zivijo v revscini, iS¢ejo
zascito, so: 2. ¢len (Pravica do zivljenja), 3.clen (Prepoved mucenja), 8. ¢len (Pravica
do spostovanja zasebnega in druzinskega zivljenja) in 1.¢len Dodatnega protokola k
EKCP (Varstvo premozenja) (Lavrysen, 2015, str. 299).

V okviru 2. ¢lena EKCP (Pravica do Zivljenja) i¢ejo osebe, ki Zivijo v revicini,
za§dito zlasti na podrodju zdravstvenega varstva. Ce finanéne ovire onemogodijo
osebi, ki zivi v revséini, dostop do osnovnih zdravstvenih storitev, je to krsitev 2.
¢lena EKCP (najmanj v primeru, ¢e je zaradi tega njihovo Zivljenje ogroZeno). Tako
je bilo odloceno v zadevi Mebmet Senturk in Bekir Senturk proti Turcjji, ko je nosecnica
umrla, ker ji niso opravili nujne operacije, saj zaradi svojega premozenjskega stanja
ni vnaprej placala bolni§ni¢nih stroskov. Nezmoznost dostopa do nujne zdravstvene
oskrbe pa je v nasprotju s pozitivhimi obveznostmi, ki jih drzavam nalaga 2. ¢len
EKCP (ESCP, 2013, odst. 89, 90, 97; Lavrysen, 2015, str. 299). Ce pa je osnovno
zdravstveno zavarovanje zagotovljeno, pa ESCP od drzav ne zahteva, da bi nudile
$e dodatne (drage) zdravstvene storitve (ESCP, 2002; Lavrysen, 2015, str. 299).7

V okviru 3. ¢lena EKCP (Prepoved muéenja) je ESCP presodilo, da lahko oseba, ki
zivi v rev$cini trdi, da se z njo ravna ponizujoce (saj drzava ne izpolnjuje obveznosti
zagotavljanja ustrezne zascite) zlasti v zadevah, ki zadevajo nedostopnost do
zdravstvenega varstva (ESCP, 2005), zavetjia (prebivalis¢a) (ESCP, 2002 b), ali
socialnih ugodnosti (ESCP, 2002 a). V zadevi Budina proti Rusiji je namre¢ ESCP
zapisalo, da sodis¢e ne more izkljuciti odgovornosti drzave za »ravnanje«, ko se
pritoznik, ki je v celoti odvisen od drzave, sooci z njeno ravnodusnostjo ob resnem
pomanikanju ali potrebi, ki ni v skladu s ¢loveskim dostojanstvom (ESCP, 2009;

7V tej zadevi je drzava financirala 70 % dragega zdravila za hudo bolnega pritoznika, preostalih 30 % pa bolnik ni
zmogel placati in mu je bilo zdravljenje nedostopno, kar bo vodilo v njegovo prezgodnjo smrt. ESCP je presodilo,
da je Poljska s tem, ko je financirala 70 % zdravljenja, kljub temu ravnala v skladu s svojimi obveznostmi iz 2. ¢lena
EKCP (Zidar Al-Mutairi, 2018).
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Lavrysen, 2015, str. 299; Zidar Al-Mutairi, 2018). V nobenem od omenjenih
primerov pa ESCP ni ugotovilo, da bi dejansko $lo za situacijo, v kateri bi stiska
pritoznika dosegla prag necloveskega ali ponizujocega ravnanja (ESCP, 2002 b).8

EKCP v prvem odstavku 8. ¢lena (Pravica do spo$tovanja zasebnega in druZinskega
zivljenja) doloca, da ima vsakdo pravico do spostovanja njegovega zasebnega in
druzinskega zivljenja, doma in dopisovanja. To ne pomeni, da mora drzava vsakemu
posamezniku zagotoviti dom, temve¢ mora zgolj §¢ititi ze »obstojece« domove.
Natanéneje ESCP v zadevi Chapman proti Zdrugenemn Kraljestou zapise, da Ceprav je
ocitno zazeleno, da ima vsak clovek prostor, kjer lahko dostojno zivi in ki ga lahko
imenuje dom, je v drzavah pogodbenicah zal veliko oseb, ki nimajo doma. Ali drzava
zagotavlja sredstva, da bi vsem omogocila dom, pa je stvar politicne in ne sodne
odloditve (ESCP, 2001, odst. 99). Na ta ¢len se pogosto sklicuje v primerih deloZacij,
saj ranljivi posamezniki ali skupine nesorazmerno trpijo v primerih prisilnih izselitev
(Lavrysen, 2015, str. 300). V takih primerih ESCP zahteva, da drzave pogodbenice
zagotovijo postopkovna varovala pred delozacijami in da je tveganje, da posameznik
izgubi dom predmet temeljitega razmisleka, kar lahko v doloc¢enih primerih vodi tudi
do obveznosti drzave, da zagotovi varno zavetje posebej ranljivim posameznikom
(ESCP, 2012, odst. 118 in 126). Denimo, v zadevi Stankova proti Siovaski je ESCP
odlocilo, da gre — pri obveznosti posameznice, da zapusti stanovanje, v katerem je
zivela, ne da bi dobila nadomestno nastanitev — za krsitev 8. ¢lena EKCP (ESCP,
2007, odst. 57 in dalje).

Kot omenjeno pa se varstvo pred revscino lahko zagotavlja tudi s sklicevanjem na
1. ¢len Dodatnega protokola k EKCP (Varstvo premozenia). Zavrnitve ali znizanja
socialnih prejemkov, vklju¢no s pokojninami, dodatki za brezposelnost ter
socialnimi stanovanji posega v pravico do mirnega uzivanja premozenja, ki je
varovana v okviru 1. ¢lena Dodatnega protokola k EKCP (ESCP, 2005 a; Lavrysen,
2015, str. 300). V zadevi Stec proti Zdruzenemn Kraljestvu je bilo odloc¢eno, da se pojem
»premozenia,« ki ga vsebuje EKCP, lahko razgiri na vse socialnovarstvene prejemke
ne glede na to, ali temeljijo na plac¢evanju prispevkov ali ne (ESCP, 2006; Tulkens,
2015, str. 13-14). Siritev koncepta premozenja na podro¢je upraviéenj do socialnih

prejemkov je tako gotovo pomembna z vidika varstva posameznikov pred revscino.

8V tej zadevi je ESCP presodilo, da pritoznikovo trplienie, ne glede na to, da je za 14 mesecev ostal na ulici (tudi na
§kodo svojega zdravja), ni doseglo potrebne stopnje resnosti, da bi lahko prisel v postev 3. clen EKCP.
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2.2.1.1 Procesna zascita

Pomembna pot procesnega varstva je bilo postopno Sirjenje podrocja uporabe 6.
¢lena EKCP (Pravica do postenega sojenja), ki se uporablja tudi v primerih, ko se
presoja o najbolj diskrecijskih socialno-ekonomskih pravicah. V zadevi Feldbrugge
proti Nizozemski je bilo namre¢ odloceno, da 6. ¢len EKCP nudi zas¢itna
postopkovna jamstva tudi v postopkih, povezanih z upravljanjem placil socialne
varnosti (ESCP, 1986). Pomembno vlogo pri vkljuéevanju socialnih interesov v
okvir varstva EKCP je torej imelo napredno pojmovanje koncepta »civilnih pravice
s tem, da ta vkljucuje tudi socialnovarstvene zahtevke (ESCP, 1986, odst. 2640 ;
Zidar Al-Mutairi, 2018). S tem so slednji postali varovani po 6. ¢lenu EKCP, ki
zagotavlja pravico do postenega sojenja (Zidar Al-Mutairi, 2018).

Naslednja pot procesne zascite je dodajanje implicitnih procesnih garancij v
eksplicitne materialne pravice. Primer za to je (ze omenjena) delozacija, ko bi se
recimo zahtevala zadostna pisna obrazlozitev pred prisilno izselitvijo, kot tudi
moznost, da se sorazmernost prisilne izselitve preveri na sodiscu (Lavrysen, 2015,
str. 301).

Vse navedeno pomeni, da morajo sodisc¢a v okviru odloc¢anja o civilnih pravicah, ki
so lahko tudi socialnovarstvene, spostovati vsa nacela postenega sojenja, kot so
neodvisnost in nepristranskost, enakopravnost strank v postopku in odloc¢anje v
razumnem roku (Zidar Al-Mutairi, 2018).

Za ucinkovito varstvo ter uresnicevanje temeljnih socialnih pravic je klju¢no, da je
ESCP razsirilo polje v obravnavo sprejetih zadev, in sicer z zadevami s podrodja
socialne varnosti (na podlagi 6. clena EKCP in 1. ¢lena Protokola). S tem pa je ESCP
(do neke mere) odpravilo problematiko temeljnih socialnih pravic — to je odsotnost
sodnega varstva pred mednarodnim oz. nacionalnim sodis¢em (Misi¢ in Strban,
2021, str. 529).

2.2.1.2 Nediskriminacija in sorazmernost

Kot je to opredelila Lavrysen, predstavlja naslednji sklop, preko katerega ESCP varuje
pravice ljudi, ki zivijo v rev$cini, okvir nacela prepovedi diskriminacije. EKCP v 14.
clenu (Prepoved diskriminacije) doloca, da je uzivanje pravic in svoboscin, doloc¢enih

z EKCP, zagotovljeno vsem ljudem, brez razlikovanja glede na spol, raso, barvo
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koze, jezik, vero, politicno ali drugo prepricanje, narodnostni ali socialni izvor,
pripadnost narodni manjsini, lastnino, rojstvo ali kak$ne druge okoliscine. Ta ¢len se
lahko uporabi samo v povezavi s $e kaksnim drugim clenom EKCP. V povezavi z
revicino se je v dosedanji praksi 14. ¢len uporabil v povezavi z 8. ¢lenom EKCP in
1. ¢lenom Dodatnega protokola k EKCP (Lavtysen, 2015, str. 302).

Naslednji sklop varovanja je upostevanje varstva pred diskriminacijo pri presoji
sorazmernosti. Denimo v primerih delozacije se dejstvo, da je posameznik pripadnik
prikrajSane (neprivilegirane) skupine ali pa, da bo zaradi tega postal brezdomec,
uposteva pri presoji sorazmernosti tega ukrepa (torej ukrepa prisilne izselitve)
(Lavrysen, 2015, str. 302).

2.2.1.3 Omejitve varstva

Kot vidimo ESCP zlasti v zadevah, ki se ti¢ejo dostopa do zdravstvenih storitev,
prisilne izselitve in postenega sojenja vzame v obzir pritoznikove socialno-
ekonomske ovire pri uzivanju njihovih pravic po EKCP. Vendar pa je zascita ljudi,
ki zivijo v rev$cini, predmet Stevilnih omejitev. Natancneje, gre za dejstvo, da je
EKCP dokument, ki §¢iti civilne in politi¢ne pravice, ne pa (neposredno) socialnih
in ckonomskih. 1z zadeve Pancenko proti Latviji recimo izhaja, da EKCP kot taka ne
zagotavlja socialno-ckonomskih pravic (kot je pravica do brezpla¢nega bivalisca,
pravica do dela, do brezpla¢ne zdravstvene pomoci ali pravica zahtevati finan¢no

pomo¢ od drzave za vzdrievanje dolocene ravni Zivljenja) (ESCP, 1999; Lavrysen,
2015, str. 304).

Navedeno pomeni, da socio-ekonomsko prikrajsanje ne more biti neposredno
izpodbijano, ampak le posredno (kolikor vpliva na uzivanje civilnih in politi¢nih
pravic). Lavrysen pa ugotavlja tudi, da bolj, kot bi se primer lahko presojal v luci
socialno-ckonomskih pravic, manjsa je verjetnost, da bo ESCP presodilo, da je do
krsitve EKCP res prislo (Lavrysen, 2015, str. 304).

2.2.2  Slovenija in ESCP

Ce primeroma navedemo nekaj zadev ESCP, v katerih je bila tozena Slovenija, gre v
okviru procesne zaéite omeniti zadevo Korvsee proti Slovensji. ESCP je sklenilo, da je
Slovenija krsila nacelo enakopravnosti strank v postopku s tem, ko se je delovno in

socialno sodisce oprlo predvsem na mnenje invalidske komisije in ni imenovalo
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neodvisnega izvedenca, da bi ocenil, ali pritoznik potrebuje stalno strokovno
zdravstveno nego (ESCP, 2016; Zidar Al-Mutairi, 2018).

Omenimo lahko tudi zadevo Krajne proti Sloveniji. ESCP je moralo v tej zadevi
odgovoriti predvsem na vprasanje, ali je bilo, glede na dejstvo, da se je pritoznikov
prejemek zaradi invalidnosti znizal za vec kot polovico kljub temu da se je njegovo
zdravstveno stanje poslabsalo, pritozniku naloZeno pretirano breme. ESCP je na to
vprasanje odgovorilo pritrdilno in tako ocenilo, da kljub temu, da so imele zakonske
spremembe legitimni cilj varovati javne blagajne in spodbujati invalide s preostalo
delovno zmoznostjo, da se zaposlijo, drzava ni uspela najti ustreznega ravnovesja
med razlicnimi interesi (ESCP, 2017; Zidar Al-Mutairi, 2018).

2.3 Drugi viri, povezani s podro¢jem boja proti revsCini in socialne
izklju€enosti (podrocjem socialne varnosti) v okviru Sveta Evrope

V nadaljevanju bodo na kratko omenjeni Se viri v okviru Sveta Evrope, povezani s
socialno varnostjo. Poleg MESL in EKCP so ti viri §e: Evropski kodeks o socialni
varnosti ter Evropska konvencija o socialni varnosti (ki bosta v nadaljevanju tudi
predstavljeni), Zacasni Evropski sporazum o socialnih programih, ki zadevajo
starost, invalidnost in prezivele (ter njen protokol); Zacasni Evropski sporazum o
socialni varnosti, z izjemo programov za starost, invalidnost in prezivele (ter njen
protokol); Evropska konvencija o socialni in zdravniski pomo¢i (ter njen protokol);
Evropska konvencija o socialni zas¢iti kmetov ter Priporocilo Odbora ministrov o
dostopu mladih iz prikrajsanih sosesk do socialnih pravic. Prav tako je bila 17.
oktobra 2012 sprejeta skupna deklaracija “Acting together to eradicate extreme
poverty in Europe”, ki so jo podpisali stitje »stebri« Sveta Evrope: Odbor ministrov,
Parlamentarna skupscina (PSSE), Kongres lokalnih in regionalnih oblasti ter
konferenca mednarodnih nevladnih organizacij (MNVO) (Svet Evrope, 2012, str.
1). V luc¢i omejenega obsega prispevka vsi navedeni viri ne bodo podrobneje

obravnavani.
2.3.1 Evropski kodeks o socialni varnosti

Evropski kodeks o socialni varnosti, ki je v Sloveniji veljaven od 27.2.2005, doloca
minimalno raven zascite, ki jo morajo pogodbenice zagotavljati na podrocjih, kot so
zdravstveno varstvo, dajatve za bolezen, dajatve za brezposelnost, dajatve za starost,

dajatve za nesreco pri delu in poklicno bolezen, druzinske dajatve, dajatve za
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materinstvo, dajatve za invalidnost, dajatve za prezivele druzinske clane itd.
Protokola k Evropskemu kodeksu o socialni varnosti ter revidiranega Evropskega

kodeksa o socialni varnosti pa Slovenija ni podpisala in ratificirala.

Se pa sicer na Evropski kodeks o socialni varnosti sklicuje MESL v 12. ¢lenu pri
opredelitvi minimalne vsebine pravice do socialne varnosti ®MESLg, 2. tocka prvega
odstavka 12. clena in Kresal, 2002).

2.3.2 Evropska konvencija o socialni varnosti

Slovenija prav tako ni podpisala in ratificirala Evropske konvencije o socialni
varnosti ter Dodatnega sporazuma k Evropski konvenciji o socialni varnosti

Sicer pa se ta konvencija uporablja za vso zakonodajo, ki ureja naslednje veje socialne
varnosti: dajatve za bolezen, dajatve za brezposelnost, dajatve za starost, dajatve za
nesreco pti delu in poklicno bolezen, druzinske dajatve, dajatve za materinstvo,
dajatve za invalidnost, dajatve za prezivele druzinske clane (»Evropska konvencija o

socialni varnosti« 2.¢len).
3 Evropska unija

V okviru EU bo med pravnimi viri, ki vsebujejo dolocbe o boju proti revicini, najprej
predstavljena Pogodba o delovanju EU (v nadaljevanju PDEU) (poglavije 3.1), nato
pa Se Listina EU o temeljnih pravicah (v nadaljevanju Listina) (poglavje 3.2).
Okvirno predstavljeni pa bodo tudi: Evropski steber socialnih pravic (v nadaljevanju
ESSP) (poglavije 3.3), nekateri drugi pravni viri sprejeti na ravni EU (poglavije 3.4),
sistem financiranja ukrepov za boj proti revscini v okviru EU (poglavje 3.5) ter
pravni viri, ki so bili posebej sprejeti kot odziv na pandemijo covida-19 — povezani

z bojem proti revscini (poglavje 3.0).

Glede pristojnosti EU in drzav ¢lanic velja, da imajo na podro¢ju socialne politike
glede vidikov, opredeljenih v PDEU, EU in drzave clanice deljeno pristojnost
(PDEU,« drugi odstavek 4. ¢lena). S podporo drzavam ¢lanicam v boju proti
revscini, socialni izkljuc¢enosti in diskriminaciji zeli EU okrepiti vkljucevanje in
povezanost evropske druzbe ter vsem ljudem omogociti enak dostop do moznosti
in sredstev (Kennedy, 2021, str. 1).
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Ena vedjih novosti na podrocju boja proti revscini in socialni izkljucenosti, ki jih je
prinesla strategija Evropa 2020 (t.j. Sporocilo Komisije z naslovom Strategija za
pametno, trajnostno in vkljucujoco rast, sprejeta leta 2010)° je bil cilj, da bi se Stevilo
Evropejcev, ki zivijo pod nacionalno mejo revscine, do leta 2020 zmanjsalo za 25 %,
s ¢imer bi s polozaja revscine resili ve¢ kot 20 milijonov ljudi (Evropska komisija,
2010, str. 11). Ta cilj ni bil uresni¢en. Komisija je zato vkljucila nov cilj, zmanjsati
stevilo ljudi, ki zivi v rev$cini najmanj za 15 milijonov ljudi (od tega vkljuéno najman;j
5 milijonov otrok) do leta 2030, kar je bilo vklju¢eno v Akcijski naért za evropski
steber socialnih pravic (Sporocilo Komisije, 2021, str. 7). Glavni cilj taksnih pobud
evropske politike je podpora drzavam clanicam pri njihovih nacionalnih politikah s
podrodja boja proti revséini. Nimajo pa neposrednega vpliva na pravne zahtevke za
tinanc¢no (ali drugo) podporo, katera bi bila na voljo posameznikom, ki Zivijo na
pragu revscine. Kljub temu so taksni cilji nasli pot v pravne instrumente EU. PDEU
v 9. ¢lenu denimo doloca, da EU pri opredeljevanju in izvajanju svojih politik in
dejavnosti uposteva zahteve, ki so povezane s spodbujanjem visoke stopnje
zaposlenosti, zagotavljanjem wustrezne socialne zascite, bojem proti socialni
izkljucenosti in visoko stopnjo izobrazevanja in usposabljanja ter varovanjem
clovekovega zdravja PDEU, 9. ¢len). Drugi odstavek PEU pa doloca, da se EU
bori (med drugim) proti socialni izkljuc¢enosti in diskriminaciji ter spodbuja socialno

pravicnost in varstvo (»PEU, drugi odstavek 3. ¢lena; Verschueren, 2015, str.6).

Leta 2017 so vse tri glavne institucije EU (Evropski patlament, Svet in Komisija)
izrazile svojo zavezanost Evropskemu stebru socialnih pravic (ESSP). ESSP
vzpostavlja socialno zascito in vkljucenost kot enega od glavnih treh podrocij (ve¢ o

tem v poglavju 3.3 o ESSP).
31 PDEU

Temeljni cleni PDEU (poleg ze zgoraj omenjenih) ki ustvarjajo podlago za nadaljnje
ukrepanje za boj proti revscini so 19. ¢len PDEU, 145-150 ter 151-161. ¢len PDEU
(Kennedy, 2021, str. 1).

° Evropa 2020 je nasledila Lizbonsko strategijo iz leta 2000 (Jimena Quesada, 2017, str. 9). Z Lizbonsko strategijo
pa je bil uveden mehanizem za spremljanje in usklajevanje, ki predvideva dolocanje ciljev, metjenje revicine na
podlagi vrste kazalnikov in referenénih vrednosti, smernice za drzave ¢lanice in nacionalne akcijske naérte za boj
proti revscini (Kennedy, 2021, str. 1).
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PDEU v 19. ¢lenu daje Svetu pooblastila, da sprejema ukrepe za boj proti
diskriminaciji na podlagi vrste razlogov, vkljuéno z rasno ali narodnostjo

pripadnostjo, vero ali prepricanjem, starostjo, invalidnostjo in spolno usmetrjenostjo.

Cleni 145-150 sodijo pod naslov IX (Zaposlovanje). Drzave ¢lanice in EU si v
skladu s tem naslovom prizadevajo za razvoj usklajene strategije zaposlovanja in
zlasti za spodbujanje kvalificiranih, usposobljenih in prilagodljivih delavcev in trgov
dela, hitro prilagodljivih gospodarskim spremembam, da bi dosegle cilje, opredeljene
v 3. ¢lenu PEU (PDEU « 145. ¢len).

Cleni 151-161 pa sodijo pod naslov X (Socialna politika). 151. ¢len PDEU doloca,
da si EU in drzave clanice prizadevajo za naslednje cilje: spodbujanje zaposlovanja,
izboljsanje zivljenjskih razmer in delovnih pogojev, tako da se ob ohranitvi izboljsav
omogoci njihova harmonizacija, ustrezna socialna zascita, dialog med socialnimi
partnerji, razvoj cloveskih virov za trajno visoko zaposlenost in boj proti
izklju¢enosti ®PDEU«, prvi odstavek 151. ¢lena). V ta namen EU in drzave ¢lanice
izvajajo ukrepe, ki upostevajo razlicnost prakse posameznih drzav clanic, zlasti na
podro¢ju pogodbenih odnosov, ter potrebo po ohranitvi konkurenénosti
gospodarstva EU 3PDEU«, drugi odstavek 151. ¢lena).

Problematiko iskanja ustreznega ravnovesja med ekonomskimi interesi (delovanjem
notranjega trga) ter pomenom nacionalnega varstva ckonomsko-socialnih pravic
ponazarjata zadevi I7king in Laval (sicer Se iz ¢asa pred uveljavitvijo Lizbonske
pogodbe). Kritiki poudarjajo, da je v predmetnih zadevah SEU nakazalo nadvlado
notranjega trga nad nacionalnimi sistemi socialnega varstva. Natan¢neje, SEU je v
teh sodbah priznalo socialne cilje (v teh primerih zasc¢ita delavecev) kot pomembne
za izvajanje zakonodaje o notranjem trgu, je pa te cilje podredilo ekonomskim
interesom (SEU, 2007; SEU 2007 a; Aranguiz, 2020, str. 19 in 21).

3.2 Listina EU o temeljnih pravicah

Naslednji kljuéni vir je Listina, ki poleg PEU in PDEU sestavlja primarno pravo EU
(Trstenjak in Brkan, 2012, str. 172).
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Vloga Listine v krepitvi socialnih pravic se (med drugim) kaze v mnenju generalnega
pravobranilca Tizzana v zadevi BECTU, kjer je le-ta zapisal, da socialne pravice, kot
so varstvo in zdravje pri delu, ne smejo biti podrejene izkljuéno ekonomskim
vidikom (SEU, mnenje generalnega pravobranilca, 2001, odst. 51; SEU, 1996, odst.
28 in Ashiagbor, 2004, str. 64). Socialne in ekonomske pravice so razpriene po
Listini in jih lahko najdemo pod razli¢nimi naslovi, iz cesar lahko zaklju¢imo, da je
ena od znacilnosti Listine ta, da postavlja ekonomske in socialne pravice na isto
osnovo (oz. raven) kot civilne in politicne pravice (Barnard, Deakin in Hobbs, 2001,
str. 468).

3.21 34. ¢len Listine

Kljucen ¢len s podrocja boja proti revséini je 34. clen Listine, ki nosi naslov Socialna
varnost in socialna pomoc. Ta ¢len temelji na 153. in 156. ¢lenu PDEU, 12. clenu
MESL (ze omenjen zgoraj) in 10. tocki leta 1989 sprejete Listine Skupnosti o
temeljnih socialnih pravicah delavcev. Denimo, drugi odstavek 34. ¢lena Listine!?
temelji na ¢lenih 12(4) in 13(4) MESL in tocke 2 Listine Skupnosti o temeljnih
socialnih pravicah delavcev (Martin, 2019, str. 2194). Tretji odstavek 34. clena
Listine!! odseva pravila iz 30 in 31. ¢lena MESL in 10. ¢lena Listine Skupnosti o

temeljnih socialnih pravicah delavcev. EU mora ta odstavek 34. clena Listine
upostevati v kontekstu 153. ¢lena PDEU (Agencija EU za temeljne pravice, 2007—
2022; Pojasnila k Listini, 2007, str. 11).

EU in drzave ¢lanice imajo (kot omenjeno) na podroc¢ju socialne politike glede
vidikov, opredeljenih v PDEU, deljeno pristojnost, torej se mora v luci »omejene
pristojnosti« EU tudi zadrzati pri sprejemanju pravnih pravil. Socialna pomoc¢ in
stanovanjska pomoc¢ sta socialni pravici izklju¢no programske narave, katere
uresnicevanje je izkljuéno v rokah drzav ¢lanic, saj EU v na tem podrocju nima
pristojnosti. V 153. ¢lenu PDEU je namre¢ navedeno, da je boj proti socialni
izkljucenosti eno podrodje, kjer EU podpira in dopolnjuje delovanje drzav clanic,
vendar ne sprejema nobenih pravil za usklajevanje GZPDEUg, j. toc¢ka prvega
odstavka 153. ¢lena; Bojarski, Schindlauer, Wladasch, 2014, str. 61).

10»Vsakdo, ki v Uniji zakonito prebiva in spreminja prebivalisce, ima pravico do dajatev socialne varnosti in socialnih
ugodnosti v skladu s pravom Unije ter nacionalnimi zakonodajami in obicaji.«

"' »V boju proti socialni izkljucenosti in revscini Unija priznava in spostuje pravico do socialne pomodi in pomoci
pti pridobitvi stanovanj, ki naj zagotovita dostojno zivljenje vsem, ki nimajo zadostnih sredstev, v skladu s pravili,
ki jih dolocajo pravo Unije ter nacionalne zakonodaje in obicaji.«
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34. ¢len Listine kot celota je torej omejen s sklicevanjem na pravo EU in nacionalno
zakonodajo, kar pomeni, da ta ¢len ne ustvarja splo$ne pravice do socialne varnosti
ali socialnih ugodnosti, ¢e to ne izhaja iz prava EU ali nacionalnega prava. Socialna
varnost na ravni EU ni predmet harmonizacije (temve¢ zgolj koordinacije)
nacionalne zakonodaje. Vsaka drzava clanica pa ostane odgovorna za lastno
zakonodajo in odloca, katere dajatve se izplacujejo in komu (»Uredba 883/2004 o
koordinaciji sistemov socialne varnosti«, 4. tocka preambule, Vlada Zdruzenega
Kraljestva, 2017, str. 56).

3.2.2 Posameznik in Listina

V primerih, ko se Listina uporabi, se lahko posamezniki sklicujejo na njene dolocbe
(Agencija EU za temeljne pravice, 2020 str. 19). Listina pa se uporabi za institucije,
organe, urade in agencije EU ob spostovanju nacela subsidiarnosti, za drzave ¢lanice
pa samo, ko izvajajo pravo EU. Zato spostujejo pravice, upostevajo nacela in
spodbujajo njihovo uporabo v skladu s svojimi pristojnostmi in ob spostovanju meja

pristojnosti EU, ki so ji dodeljene v Pogodbah (»Listina«, prvi odstavek 51. ¢lena).

Pojasnila k 52. ¢lenu Listine potrdijo, da lahko ima v nekaterih primerih ¢len Listine
tako znacilnosti pravice, kot tudi nacela in tak primer je ravno clen 34 (Pojasnila k
Listini, 2007, str. 19). Prvi in tretji odstavek 34. ¢lena Listine torej dolocata nacela, ki
usmerjajo institucije (in ne dolocata »izvrsljivih« pravic). Edina izvrsljiva pravica
izhaja iz drugega odstavka 34. clena, ki potrjuje pravice, ki izhajajo iz dolo¢hb o
prostem gibanju znotraj EU (»Pojasnila k Listini«, Pojasnila k ¢lenu 34 in 52, Vlada
Zdruzenega Kraljestva, 2017, str. 50).

3.2.3 Primer sodne praksa Sodi$¢a EU (zadeva Kamberaj)

Kot primer sodne prakse v zvezi z obravnavano tematiko (tudi 34. clena Listine) gre
izpostaviti zadevo Kambersj (SEU, 2012). Zadeva (vprasanje za predhodno
odlocanje) se je nanasala na spor med S. Kamberajem ter zavodom avtonomne
pokrajine Bolzano za socialna stanovanja (v nadaljevanju: IPES), zaradi zavrnitvene
odlocbe s strani IPES, da bi S. Kamberaju za leto 2009 odobril subvencijo za
stanovanje, ker je v proracunu (predvidenem za dodelitev tovrstne subvencije
drzavljanom tretjih drzav) zmanjkalo sredstev. S. Kamberaj je bil namre¢ albanski
drzavljan, ki je od leta 1994 prebival in je bil redno zaposlen v Provincia autonoma

di Bolzano.
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SEU je presodilo, da morajo drzave clanice pri doloc¢anju ukrepov socialnega
zavarovanja, socialne pomodi in socialnega varstva, ki so opredeljeni v njihovi
nacionalni zakonodaji in za katere velja nacelo enakega obravnavanja (doloc¢eno v
clenu 11(1)(d) Direktive 2003/109) spostovati pravice in upostevati nacela, dolocena
v Listini, zlasti tiste iz 34. ¢lena Listine. Na podlagi tretjega odstavka tega ¢lena v
boju proti socialni izklju¢enosti in revscini EU (in tudi drzave clanice, ko izvajajo
pravo EU) priznava[jo] in spostuje[jo] pravico do socialne pomo¢i in pomoci pri
pridobitvi stanovanj, ki naj zagotovita dostojno zivljenje vsem, ki nimajo zadostnih
sredstev, v skladu s pravili, ki jih dolocajo pravo EU ter nacionalne zakonodaje in
obicaji (SEU, 2012, odst. 80).

SEU je torej odlocilo, da EU na podlagi 34. ¢lena Listine priznava in spostuje pravico
do socialne pomoci in pomo¢i pri pridobitvi stanovanj, ki naj zagotovita dostojno
zivljenje vsem, ki nimajo zadostnih sredstev. Iz tega izhaja, da se s subvencijo, ki je
bila sporna v postopku v glavni stvari, uresnicuje cilj, dolo¢en v navedenem clenu
Listine na podlagi prava EU ni mogoce $teti, da ni del osnovnih prejemkov v smislu
clena 11(4) Ditrektive 2003/109. Nacionalno sodis¢e mora glede tega priti do
potrebnih ugotovitev, pri tem pa upostevati cilj navedene subvencije, njeno visino,
pogoje za njeno dodelitev in umestitev te subvencije v italijanskem socialnem
sistemu (SEU, 2012, odst. 91). V konkretni zadevi je SEU torej odlocilo, da
subvencija za stanovanje lahko sodi pod enajsti odstavek 4. ¢lena Direktive
2003/109, drzavam clanicam pa glede teh prejemkov ni dovoljeno postavljal meja
nacelu enakega obravnavanja. Pravo EU torej izkljucuje nacionalno ali regionalno
zakonodajo, ki drzavljane tretjih drzav, ki so rezidenti za dalj$i ¢as, obravnava

drugace kot drzavljane EU, glede dodeljevanja sredstev za stanovanjske ugodnosti.
Taksna odlocitev poudari klju¢no dolocbo sistema socialne varnosti, ki izhaja iz
Listine. Gre za pomembno odlo¢bo za uresnicevanje pravice do socialne varnosti v
okviru prava EU (Bojarski, Schindlauer, Wladasch, 2014, str. 63).

3.3 Evropski steber socialnih pravic (ESSP)

V nadaljevanju prispevka bo predstavljen se en vir v okviru prava EU (na podro¢ju

boja proti revscini ter socialni izklju¢enosti), in sicer ESSP.
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3.3.1 Osnoven oris pomena in sestave ESSP

ESSP navaja nacela in pravice, ki so bistvenega pomena za postene in dobro delujoce
trge dela ter sisteme socialne varnosti v Evropi 21. stoletja. Na ravni EU ESSP ne
predvideva razsiritev pristojnosti EU in njenih nalog, ki so dolocene s PEU in
PDEU. Izvajati bi ga bilo treba v okviru teh pristojnosti (»Medinstitucionalna

razglasitev evropskega stebra socialnih pravic, 14 in 18. tocka preambule).

ESSP vkljucuje Stevilna nacela, ki presegajo Listino (razen v doloc¢enih izjemah). V
nekaterih primerih se ta nacela bolj zgledujejo po MESL, tako da ESSP pravzaprav
poskusa premostiti vrzel med Listino in MESL (De Schutter, 2018, str. 44 in 40).
ESSP temelji na 20 nacelih s treh podrocij: 1) enake moznosti in dostop do trga dela,
2) posteni delovni pogoji ter 3) socialna zascita in vkljuc¢enost »ESSP«, poglavje I,
11 in III).

Evropski parlament, Svet EU in Evropska komisija so se za oblikovanje ESSP
odlocile kot odziv na posledice gospodarske in financne krize (2008-2013), ki je
negativno vplivala na kakovost zivljenja prebivalcev po vsej EU. Od leta 2021 je
ESSP sestavni del vseh politik EU, njegovo uresnicevanje pa se spremlja v okviru

evropskega semestra (Republika Slovenija, 2021).

Po mnenju nekaterih avtorjev gre sklepati, da je glavni cilj evropskega stebra
socialnih pravic dokon¢anje Evropske monetarne unije in notranjega trga. Za taksno
dokoncanje je treba namre¢ na socialno politiko in sisteme socialne podpore gledati
kot na dejavnike, ki vplivajo na zvisano produktivnost, na mednarodno
konkurenc¢nost in na dvig zivljenjskega standarda. ESSP se Steje za samostojen
pravni vir, ki doloca klju¢na nacela in vrednote, ki so skupne na ravni EU, katerega
namen je, da bi vtrl pot k modelu vkljucujoce rasti (énclusive growth model) (Lorcher in
Schémann, 2016, str. 5).

3.3.2  Akcijski nacrt za ESSP

Akcijski nac¢rt za ESSP (v nadaljevanju: Akcijski nacrt) so Evropski parlament, Svet
in Komisija podpisali 7.5.2021 na socialnem vrhu v Portu. Je prispevek Komisije k
izvajanju nacel socialnega stebra v skladu s pozivi evropskih voditeljev in
Evropskega parlamenta. Akcijski nacrt doloc¢a ve¢ ukrepov EU, h katerim se je

Komisija zavezala v tem mandatu in ki temeljijo na Stevilnih ukrepih, sprejetih od
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razglasitve ESSP. Doloca tudi tri cilje na ravni EU, ki jih je treba doseci do leta 2030
in ki bodo prispevali k usmerjanju nacionalnih politik in reform (Sporocilo Komisije,
2021, str. 3).

Kot izhaja iz Akcijskega nacrta, dvajset nacel evropskega stebra socialnih pravic
usmerja k mocni socialni Evropi in zastavlja vizijo za nasa nova socialna pravila.
Ucinkovito izvajanje ESSP je odvisno od odlo¢nosti in ukrepov drzav clanic, ki so v
prvi visti odgovorne za politike zaposlovanja, znanja in spretnosti ter socialne
zadeve. Ukrepi na ravni EU lahko dopolnjujejo nacionalne ukrepe (Sporocilo
Komisije, 2021, str. 4).

ESSP je sluzil kot izhodisce za izvajanje vrste zakonodajnih in politicnih pobud, kot
sta Direktiva 2019/1152 o preglednih in predvidljivih delovnih pogojih ter svezen;
za socialno pravi¢nost, ki vklju¢uje Uredbo 2019/1149 o ustanovitvi Evropskega
organa za delo in priporocilo Sveta z dne 8. novembra 2019 o dostopu delavcev in
samozaposlenih oseb do socialne zas¢ite. Komisija je oktobra 2020 objavila predlog
direktive o ustreznih minimalnih plac¢ah v Evropski uniji, katerega cilj je boj proti
revscini zaposlenih (Kennedy, 2021, str. 2-3) .

Nadalje Komisija v tem Akcijskem nacrtu predlaga tri krovne cilje EU, ki jih je treba
doseci v tem desetletju na podrocju zaposlovanja, znanja in spretnosti ter socialne

za$cite in so v skladu s cilji trajnostnega razvoja OZN.12 To so:

— Do leta 2030 bi moralo biti zaposlenih vsaj 78 odstotkov prebivalstva,
starega od 20 do 64 let;

— Vsako leto bi se moralo vsaj 60 odstotkov odraslih udeleziti programov
usposabljanja;

—  Stevilo oseb, ki jim grozi revé¢ina ali socialna izklju¢enost, bi bilo treba do

leta 2030 zmanjsati za vsaj 15 milijonov (Sporocilo Komisije, 2021,
str. 6=7).

V akcijskem nacrtu so bile napovedane tudi druge pobude, med drugim evropska
platforma za boj proti brezdomstvu, ki je bila vzpostavljena junija 2021, priporocilo
Sveta o minimalnem dohodku (2022), pobuda o dolgotrajni oskrbi (2022) ter

ustanovitev strokovne skupine za prihodnost socialne drzave, ki bo pripravila

12 Spreminjamo nas svet: Agenda za trajnostni razvoj do leta 2030.



A. Polajgar, L. Lajlar: 1 arstvo pred revséino v okvirn prava Sveta Evrope in Evropske unije 177

porocilo do konca leta 2022. Komisija je predlagala tudi revidirano razli¢ico pregleda
socialnih kazalnikov, da bi se bolje odrazale prednostne naloge politike akcijskega
nacrta. Ministri za zaposlovanje in socialne zadeve so junija 2021 potrdili prenovljeni
seznam glavnih kazalnikov (Kennedy, 2021, str. 3). Komisija bo akcijski nacrt
pregledala leta 2025. Pregled bo zagotovil podlago za nadaljnje ukrepe na ravni EU
za doseganje ciljev EU za leto 2030 (Sporocilo Komisije, 2021, str. 33).

3.3.3 DPosameznikove mozZnosti v okviru ESSP (ESSP kot politic¢ni
instrument)

V 15. tocki preambule Medinstitucionalne razglasitve ESSP je sicer zapisano, da
nacela, zapisana v ESSP, zadevajo drzavljane EU ter drzavljane tretjih drzav, ki
zakonito prebivajo v EU. Sklicevanja na »delavce« v okviru ESSP pa zadevajo vse

zaposlene osebe, ne glede na njihov zaposlitveni status, nacin ali trajanje zaposlitve.

Komisija je tista, ki v okviru ESSP deluje in tudi spodbuja drzave c¢lanice, da
oblikujejo in izvajajo sveznje ukrepov na podrociih, ki sodijo pod ESSP (torej na
glavnih treh podrocjih: enake moznosti in dostop do trga dela; posteni delovni

pogoji; socialna zascita in vkljucevanje).

Utresnicevanje ESSP pa je skupna politicna zaveza in odgovornost. ESSP lahko
oznac¢imo kot instrument mehkega prava EU (Misi¢, 2020, str. 41). Izvajati bi ga bilo
treba tako na ravni EU kot na ravni drzav ¢lanic v okviru njihovih pristojnosti, ob
upostevanju razlicnih socialno-ekonomskih okolij in raznolikosti nacionalnih
sistemov (vklju¢no z vlogo socialnih partnerjev) ter v skladu z naceloma
subsidiarnosti in sorazmernosti ("Medinstitucionalna razglasitev evropskega stebra
socialnih pravic, 17. tocka preambule). To je skladno z naceloma subsidiarnosti in
prenosa pristojnosti. Vendar zgolj implementacija ESSP na nacionalni ravni ne bi
resila asimetrije na evropski ravni med interesi notranjega trga in nezadostne socialne

dimenzije (Aranguiz, 2020, str. 27).

ESSP sicer ni pravno zavezujoc in ne vsebuje mehanizma sankcij za krsitve njegovih
doloc¢il (Bagari, 2020, str. 113). Vseeno pa zeli na nacionalni ravni sproziti tako
zakonodajno kot nezakonodajno dejavnost. Na eni strani tako zeli spodbuditi razvoj
zakonodaje na ravni EU, na drugi strani pa zeli spodbuditi drzave ¢lanice, da v okviru

svojih pristojnosti uresnicujejo temeljne socialne pravice (De Schutter, 2018, str. 3
in 35-30).
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Steber je torej politicni instrument, ki zagotavlja relevantne smernice, vendar ne
ustvarja izvrsljivih pravnih jamstev pred sodiséi ali drugimi neodvisnimi telesi. Kot
posledica tega so se tudi razvila prizadevanja na ravni EU, da bi se socialne pravice
razvijale v izvrljive pravice. To pa se tice tudi krepitve povezave z MESL (De
Schutter, 2018, str. 46; Rainone, 2020, str. 146). Tako bi seveda lahko ESSP prispeval
k vzpostavitvi veéjega ravnovesja med ekonomskimi in socialnimi pravicami (De
Schutter, 2018, str. 35).

3.4 Drugi viri povezani s podrocjem boja proti revscini in s socialno

varnostjo v okviru EU

7. vidika geneze razvoja socialnih pravic v okviru EU velja omeniti Listino o
temeljnih socialnih pravicah delavcev. Ko je takratna Evropska skupnost leta 1989
sprejela omenjeno listino, je prislo do vecjega vsebinskega posega na socialno
podrodje. Listina je vsebovala pomembne socialne in ekonomske pravice, razdeljene
na skupine, kot so: zaposlovanje in placilo; izbolj$anje zivljenjskih in delovnih
razmer; pravica do socialne zas¢ite; pravica do svobode zdruzevanja in kolektivnega
pogajanja; pravica do poklicnega usposabljanja; enako obravnavanje moskih in
zensk; pravica delavcev do obvescenosti, posvetovanja in soudelezbe; varnost in
zdravje pri delu; zascita otrok in mladine; zascita starih oseb; zascita invalidnih oseb.
Listina je bila programskega znacaja in ni bila pravno obvezujoca. Imela je samo
politicen pomen in je ni bilo mogoce uveljavljati pred sodis¢em (Kavar-Vidmar,
2001, str. 8).

Nadalje je (v zadnjih letih) Evropski Parlament sprejel vec resolucij za okrepitev
ukrepov EU za zmanjsanje revicine in izboljSanje razmer in moznosti za socialno
prikrajsane osebe, denimo Resolucijo Evropskega parlamenta z dne 24. oktobra
2017 o politikah na podro¢ju minimalnega dohodka kot sredstvu za boj proti
revscini. Narasc¢ajoce Stevilo brezdomcev po EU in pomanjkanje cenovno dostopnih
stanovanj tako vse bolj skrbita Parlament, o ¢emer pricata resolucija z dne 24.
novembra 2020 o boju proti brezdomstvu v Evropski uniji in resolucija z dne 21.
januarja 2021 o dostopu do dostojnih in cenovno dostopnih stanovanj za vse, v
katerth Parlament poziva Komisijo in drzave ¢lanice, da zagotovijo, da bo pravica
do ustreznega bivalisca priznana in izvrsljiva kot temeljna clovekova pravica v

evropski in nacionalni zakonodaji (Kennedy, 2021, str. 6).
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Med drugim velja omeniti e dve utedbi EU. Uredba 883/2004 o koordinaciji
sistemov socialne varnosti v preambuli dolo¢a, da pravila za koordinacijo
nacionalnih sistemov socialne varnosti spadajo v okvir prostega gibanja oseb in
morajo prispevati k izboljsanju njihovega zivljenjskega standarda in pogojev za
zaposlitev. Treba pa je spoStovati posebne znacilnosti nacionalnih zakonodaj na
podrocju socialne varnosti in zato oblikovati le sistem koordinacije. (»Uredba
883/20041«, 4. tocka preambule). Uredba 1408/71 o uporabi sistemov socialne
varnosti za zaposlene osebe in njihove druzinske ¢lane, ki se gibljejo v Skupnosti (s
kasnejsimi spremembami in dopolnitvami), pa se (med drugim) uporablja za delavce,
za katere velja ali je veljala zakonodaja ene ali ve¢ drzav ¢lanic in so drzavljani ene
od drzav clanic ali osebe brez drzavljanstva ali begunci, ki stalno prebivajo na
ozemlju ene od DC, pa tudi za njihove druZinske ¢lane in prezivele osebe
(»Uredbal408/71«, prvi odstavek 2. ¢lena).

Omeniti pa velja naslednje pravne vire, ki pa v prispevku (v luci omejenega namena
ter obsega) ne bodo podrobneje predstavljeni, in sicer: Predlog Komisije za globalno
partnerstvo za izkoreninjenje revscine in trajnostni razvoj (Mesta, drzave EU in
Evropska komisija si, s partnerstvom v okviru agende EU za mesta na podrocju
revscine, nadalje prizadevajo opredeliti politike EU, ki vplivajo na vkljucevanje
revnih in obnovo prikrajsanih sosesk); Priporoc¢ilo Komisije o dejavnem
vkljucevanju oseb, izkljuc¢enih s trga dela; Belo knjigo o pokojninah (Evropska
komisija, 2012); Sporocilo Komisije Evropskemu parlamentu, Svetu, Evropskemu
ckonomsko-socialnemu odboru in Odboru regij: Povecanje ucinka razvojne politike
EU (agenda za spremembe); Priporocilo Komisije: Vlaganje v otroke: prekinimo
krog prikrajsanosti; Sporocilo Komisije Svetu, Evropskemu parlamentu,
Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru in Odboru regij: Dostojno Zivljenje za
vse: od vizije do skupnega ukrepanja; Sporocilo Komisije Evropskemu patlamentu
in Svetu: Krepitev socialne razseznosti ckonomske in monetarne unije ter
Priporoc¢ilo Sveta o vkljucevanju dolgotrajno brezposelnih na trg dela (Kennedy,
2021, str. 1-6).

3.5 Financiranje ukrepov za boj proti revscini na ravni EU

Navsezadnje je potrebno omeniti tudi sama sredstva za financiranje ukrepov za boj
proti revscini. Na ravni EU je tako potrebno omeniti Evropski socialni sklad (ESS),
v okviru katerega so na voljo sredstva EU za sofinanciranje ukrepov za boj proti

diskriminaciji in pomo¢ najbolj prikrajsanim pri dostopu do trga dela (Kennedy,
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2021, str. 3). Evropski socialni sklad je bil oblikovan z Rimsko pogodbo, da bi se

izboljsale mobilnost delavcev in moznosti zaposlovanja (Hoffman, 2021, str. 1).

Maja 2018 je Komisija predstavila predlog za vecletni financ¢ni okvir za obdobje
2021-2027. Predlog je vkljuceval prenovljeni ESS+ s proracunom v visini 101
milijarde EUR. Junija 2021 je bila sprejeta Uredba 2021/1057 o vzpostavitvi ESS+
(Kennedy, 2021, str. 4). Ta naj bi zdruzeval Evropski socialni sklad (ESS), pobudo
za zaposlovanje mladih, Sklad za evropsko pomo¢ najbolj ogrozenim (FEAD),
program EU za zaposlovanje in socialne inovacije (HaSI) in zdravstveni program
EU (Hoffman, 2021, str. 4). Cilj Evropskega socialnega sklada plus (ESS+) je
podpreti drzave clanice pri resevanju krize, ki jo je povzrocila pandemija covida-19,
doseci visoko stopnjo zaposlenosti in pravicno socialno zascito ter razviti
usposobljeno in odporno delovno silo, ki bo pripravljena na prehod na zeleno in
digitalno gospodarstvo. Pravno podlago pa predstavljajo ¢leni 46(d), 149, 153(2)(a),
164, 175(3) in 349 PDEU (Hoffman, 2021, str. 1). Dolo¢be o ESS+ med drugim
navajajo, da bi bilo potrebno vsaj 25 % sredstev ESS+ na nacionalni ravni nameniti
za boj proti revscini in socialni izklju¢enosti, pri cemer bi morale drzave clanice (v
katerih je rev§cina otrok najbolj razsirjena) vsaj 5 % teh sredstev vloziti v ukrepe za
boj proti revicini otrok. Poleg tega bodo morale vse drzave ¢lanice vsaj 3 % svojega
deleza sredstev ESS+ nameniti za boj proti materialni prikrajSanosti (Hoffman,
2021. str. 4; Sporocilo Komisije, 2021, str. 27).

V prej$njem odstavku ze omenjeni Sklad za evropsko pomoc¢ najbolj ogrozenim
(FEAD) pa podpira programe drzav EU, ki zagotavljajo hrano in/ali osnovno
materialno pomoc najbolj ogrozenim prebivalcem. Uredba o FEAD (§t. 223/2014)
je bila sprejeta leta 2014. Leta 2018 je bila spremenjena z ve¢ poenostavitvami. Aprila
2020 so zacele veljati nove spremembe, ki so uvedle posebne ukrepe za obvladovanje
krize covid-19. Februarja 2021 pa je bila Uredba o FEAD spremenjena, da bodo v
Sklad lahko prerazporejena sredstva iz mehanizma REACT-EU v odziv na krizo
zaradi covid-19 (Evropska Komisija, FEAD).

3.6 Pandemija covida-19 in pravni viri EU

Glede na aktualne razmere je potrebno omeniti, da je tudi pandemija covida-19
pomembno vplivala na razsirjenost revécine (Almeida in drugi, 2021, str. 413). V tej
luci so bili na ravni EU sprejeti Stevilni relevantni pravni akti in drugi ukrepi, ki

naslavljajo to problematiko
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Februarja 2021 je zacel veljati Mehanizem za okrevanje in odpornost. Sprejeta je bila
Uredba 2021/241 o vzpostavitvi Mehanizma za okrevanje in odpornost, cilj pa je
zagotoviti do 723,8 milijarde EUR sredstev do konca leta 2026 za ublazitev
gospodarskih in socialnih posledic krize zaradi covida-19. Dva od sestih stebrov,
dolo¢enih v tem mehanizmu, bosta prispevala k boju proti revséini in socialni
izkljuCenosti, in sicer steber o socialni in teritorialni koheziji ter steber politik za
naslednjo generacijo, otroke in mladino (»Uredba 2021/241; Kennedy, 2021, str. 4).

Evropski Parlament je 17. aprila 2020 sprejel resolucijo o usklajenem ukrepanju EU
za spoprijemanje s pandemijo covid-19 in njenimi posledicami, v kateri je obravnaval
polozaj stevilnih ranljivih skupin in pozval k celoviti strategiji za boj proti revscini.
Parlament je sprejel tudi resolucijo o politiki zaposlovanja in socialni politiki v evro
obmodju leta 2020, v kateri je izrazil zaskrbljenost zaradi unicujocih socialnih
posledic krize zaradi covida-19, in resolucijo o vidikih zaposlovanja ter socialnih

vidikih v letni strategiji za trajnostno rast za leto 2021 (Kennedy, 2021, str. 5).

Omeni se lahko $e Uredba Sveta 2020/672 o vzpostavitvi evropskega instrumenta
za zacasno podporo za ublazitev tveganj za brezposelnost v izrednih razmerah
(SURE) po izbruhu covida-19 ter Uredba o spremembi Uredbe (EU) st. 223/2014

glede uvedbe posebnih ukrepov za resevanje krize, povezane z izbruhom covida-19.

V odziv na pandemijo covida-19 in njen nesorazmeren vpliv na mlade je Komisija
julija 2020 predlagala Se svezenj za podpiranje zaposlovanja mladih, vklju¢no s
priporocilom Sveta za Most do delovnih mest — okrepitev jamstva za mlade
(Kennedy, 2021, str. 5).

4 Zakljuéek

V clanku smo prikazali in analizirali pravne vire s podrocja boja proti revicini in
socialni izklju¢enosti na ravni Sveta Evrope in EU. Na podlagi vsega navedenega gre
skleniti, da so pravni viri in doloc¢be Stevilne, vendar z omejenimi neposrednimi
pravnimi ucinki za posameznike. Bistveno je, kako so ekonomsko-socialne pravice

(oziroma sistem njihovega varstva) vzpostavljene na nacionalni ravni.
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Denimo, MESL sicer vsebuje katalog ekonomskih in socialnih pravic, vendar
posameznik nima moznosti neposredne pritozbe na ravni Sveta Evrope (pred
EOSP) v primeru, da meni, da mu je drzava kréila njegove ekonomske in socialne
pravice po MESL. Je pa v okviru MESL mozna uporaba mehanizma kolektivnih
pritozb na EOSP (denimo s strani reprezentativnih sindikatov in mednarodnih
nevladnih organizacij) zato je na mestu poziv k premisleku k pogostejsi uporabi tega
mehanizma, saj slovenski reprezentativni sindikati do danes $e niso vlozili nobene
kolektivne pritozbe. Prav tako pa je MESL neposredno obvezujoca in ratificirana
mednarodna pogodba s strani Republike Slovenije, zato se njene dolocbe, v skladu
z 8. ¢lenom Ustave RS, uporabljajo neposredno. Tako so v praksi predvsem
nacionalna sodis¢a tista, ki pripomorejo k spostovanju in uresnicevanju temeljnih
socialnih pravic po MESL (kadar odloc¢ajo o zadevah iz njihove pristojnosti, ki se
ticejo pravic doloc¢enih v MESL).

Nadalie EKCP sicer posamezniku omogoca neposredno pritozbo pred ESCP,
vendar je EKCP primarno pravni vir, ki je namenjen varstvu politicnih in
drzavljanskih clovekovih pravic (ne pa ekonomsko-socialnih pravic). Kljub temu pa
so doloc¢ene dolocbe povezane tudi z varstvom pred revscéino (posameznikove
lastnine, doma, dostojanstva itd.), tako da iz predstavljene sodne prakse izhaja nekaj
primerov, v katerih so posamezniki v polozaju revscine (prikrajSanja) s svojo

pritozbo na ESCP uspeli.

V okviru prava EU Listina in ESSP sicer vkljucujeta Stevilne dolocbe, ki
posameznike varujejo pred revséino, vendar je bistveno, kako navedene pravice
oziroma nacela EU in drzave clanice konkretizirajo v svojih pravnih virih. Listina
zavezuje drzave clanice, kadar izvajajo pravo EU. Posameznik pa se, denimo, ne
more neposredno sklicevati na dolo¢be ESSP, saj ESSP ni pravno zavezujo¢ in ne
vsebuje lastnega mehanizma sankcij za krsitve njegovih dolo¢il. Na ravni EU so sicer
pomembni tudi Stevilni drugi pravni viri, ki naslavljajo polozaj posameznikov v
polozaju revscine (nekateri akti so bili sprejeti tudi v lu¢i ciljev odpravljanja posledic

pandemije covida-19).

Na podlagi vsega navedenega gre zakljuciti, da je za pravno varstvo ekonomsko-
socialnih pravic posameznika poglavitnega pomena sprejem ustreznih politik in
pravnih aktov na nacionalni ravni — ob upostevanju vseh zavezujocih nadnacionalnih
(evropskih) pravnih virov. Ob cedalje ve¢jem pomenu (tudi v prihodnje) ustreznega

zagotavljanja in uresnicevanja temeljnih ekonomsko-socialnih ¢lovekovih pravic, pa
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bi, v luci zagotavljanja varstva ranljivim posameznikom, veljalo razmisliti o dodatni
krepitvi sistemov za pravno varstvo posameznikovih socialnih in ekonomskih pravic
tudi na ravni Sveta Evrope in EU (po zgledu drzavljanskih in politicnih pravic). V
lu¢i nadaljnjega vseobsegajocega druzbenega napredka socialno-ekonomske pravice

ne smejo imeti »drugorazrednega« polozaja.

Pravni viri, sodna praksa
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Sinopsis Prispevek obravnava ostednje vidike pravnega
(so)oblikovanja socialne drzave kot mnostva
institucionaliziranih, bodisi v prispevni redistribuciji dohodka
bodisi v  davéni redistribuciji  bogastva, utemeljenih
prerazdelitvenih druzbenih (pod)sistemov, ki ljudem omogocajo
ucinkovito uzivanje socialnih pravic, tj. pravic iz sistema socialne
varnosti. Ta obsega (pod)sisteme socialnih zavarovanj,
socialnega varstva in druzinskih prejemkov. Socialne
odskodnine, socialne spodbude in ugodnosti prav tako sodijo v
sistem socialne zascite, ki pomembno udejanja ustavno zapoved
socialne drzave. Prispevek se uvodoma osredoto¢a na
zgodovinski razvoj socialne drzave, ki se danes manifestira
predvsem skozi osrednje ustavno nacelo pravne in socialne
drzave, zaradi Cesar so njeni instituti utemeljeni v individualnih,
iztozljivih pravicah. V besedilu so podrobneje obravnavani ze
omenjeni sistemi socialne zascite, s poudarkom na dajatvah,
namenjenih preprecevanju revscine in socialne izkljucenosti.
Prispevek prav tako obravnava socialno drzavo v njeni
naddrzavni podobi t. i. evropskega socialnega modela, vklju¢no
s pravili o koordinaciji sistemov socialne varnosti, ki izhajajo tudi

iz meddrzavnih sporazumov s podroc¢ja socialne varnosti.
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Abstract The article deals with basic aspects of the legal
(co-)creation of a social state understood as a multitude of
institutionalized redistributive (sub)systems in a given society,
grounded either in contribution-based redistribution of income
or in tax-based redistribution of wealth that enable people
effective enjoyment of social rights, i.e. social security system
rights. This encompasses (sub)systems of social insurance, social
protection and family benefits. Social compensations, social
incentives and benefits are also included in the social protection
system that significantly realizes the constitutional requirement
for a social state. In its introduction, the article focuses on the
historical development of the social state, which manifests itself
today primarily through the central constitutional principle of the
legal and social state. This is why its institutes are grounded in
individual, enforceable rights. In the text, the already mentioned
social protection systems are discussed in more detail, with the
emphasis on benefits dedicated to the prevention of poverty and
social exclusion. Moreover, the article deals with the social state
in its supranational image of the so-called European social
model, including the rules on the coordination of social security
systems that also arise from international agreements pertaining

to social security.
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1 Uvod: socialna drZava in drZava blaginje

Opredelitev socialne drzave je pogosto odvisna od discipline, ki si jo izbere za torisce
svoje razprave, pri cemer je prvi izziv njene opredelitve pogojen ze s terminoloskim
in pojmovnim razlikovanjem med drgavo blaginje in socialno drdave. To je prisotno
predvsem v (kontinentalni) Evropi, in se npr. odraza v nemskem jeziku (drfava
blaginje — nem. Woblfabrisstaat — socialna drdava — nem. Sozialstaal), medtem ko je v
anglosaskem svetu praviloma prisotna pojmovno-terminoloska identiteta.
Natan¢neje, socialna drzava (angl. soczal state) je znacilnost celinskih evropskih drzav,
medtem ko se anglosaske drzave osredotocajo predvsem na zagotavljanje

minimuma, potrebnega za prezivetje (Strban, 2019, str. 238).

Kova¢ (2006, str. 18-19) drzavo blaginje npr. opredeljuje kot celoto institucij in
politik, ki trznemu gospodarstvu zagotavljajo druzbeno sprejemljivo zbiranje in
prerazporeditev dohodka, omogocajo ustrezno politicno ravnotezje moci in siroko
sprejemljivih izidov politicne izbire ter ponujajo doloceno varnost, enakost in
pravicnost njenim drzavljanom. Kot klju¢ni element drzave blaginje izpostavlja
recipro¢no menjavo blaginje med posamezniki, ki si Zelijo prispevati, in tistimi, ki
zelijo prejemati pomoc¢. Kovaceva opredelitev odkazuje na pomembno, v
nadaljevanju izpostavljeno lo¢nico med drzavo blaginje in socialno drzavo. Ne le da
instituti socialne drzave ne zagotavljajo zgolj dajatev pomoci potrebnim, temvec¢ je
obveznost sodelovanja pri t. i reciprocni menjavi blaginje med posamezniki
praviloma obvezna. Avtor prav tako pomembno izpostavlja status drgavijanstva, ki je
lahko odlo¢ilen predvsem takrat, kadar posamezniki uveljavljajo davéno financirane
socialne dajatve, zagotovljene npr. iz sistema socialnega varstva ali sistema
druzinskih prejemkov. V jeziku politicne filozofije, katere osrednje teorije so lahko
utemeljene prav v ideji pripadnosti posameznika ozji druzbeni skupnosti, npr. tudi
na podlagi posebnega pravnega statusa drzavljanstva, lahko socialno drzavo
opredelimo kot institucionalni odgovor na vprasanje socialne pravicnosti (Roosma
idr., 2013, str. 237) ali kot institucionalizirano druzbeno pogodbo o nacelih
pravicnosti (Esping-Andersen, 2003, str. 7-8).

Za potrebe tega prispevka naj zadostuje, da je pojem socialne drgave blizje razumevanju
institucionaliziranih  in  z zakonom dolocenih druzbenih podsistemov
prerazporeditve dohodka in bogastva, medtem ko pojem drgave blaginje po eni strani
predstavlja rezultat delujoce (kontinentalne) socialne drzave, po drugi strani pa je od

nje $irsi, saj obsega tudi neformalne, druzbeno-avtonomne in, od pravne ureditve ter
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oblasti, neodvisne oblike zadovoljevanja socialnih potreb in interesov prebivalstva,
nenazadnje pa tudi uresnicevanje kulturnih pravic. Tako socialna drzava, vsaj v
pravnem smislu, predstavlja normativizirano drzavo blaginje ali normativizirani del
drzave blaginje, katere instituti se udejanjajo skozi drzavno, regionalno ali lokalno
oblast. Naloge socialne drzave so pri tem pogosto prenesene, in sicer z javnim
pooblastilom, na od oblasti neodvisne pravne subjekte, vendar pa je pti tem vseskozi
ohranjena vez z oblastjo, ki ohranja pristojnost nadzora nad zakonitostjo, ne pa
nujno tudi primernostjo delovanja (Misi¢, 2019, str. 28). Mihali¢ in Strban (2017, str.
641) npr. ugotavljata, da je temeljna znacilnost drzave blaginje, da se v njej ne
uresnicuje pravica do socialne varnosti, vzpostavljena v obliki pozitivnih obveznosti
drzave, temve¢ pravica do blaginje kot moralna in naravna, a ne temeljna clovekova
pravica. Podobno lo¢nico vzpostavlja Rus (1990, str. 400), ki v domeno socialne
drzave umesca dolznosti, pravi¢nost in varnost, v.domeno t. i. druzbe blaginje
solidarnost, sreco in kakovost, med osrednje gradnike drzave blaginje pa druzino in

civilno druzbo, npr. prostovoljne organizacije ali socialna podjetja.

Poseben pravni pomen pojmu socialne drzave, ki jo tudi v bistvenem pravno
oblikuje, daje ustavno nacelo socialne drzave, ki ga vsebuje 2. ¢len slovenske ustave,!
ki predstavlja zavezujoco pravno normo (Strban, 2012, str. 3), in ki ga je v $tevilnih
odloc¢bah ter v povezavi s $tevilnimi dolocbami slovenske ustavne na razlicnih
pravnih podrocjih razlagalo slovensko ustavno sodis¢e. Ni namre¢ nakljudje, da sta

pravna in socialna narava drzave zapisani v istem ¢lenu nase ustave.
2 Razvoj socialne drZave: od diskrecije do iztoZljive pravice

V zahodni Evropi zametki organiziranih sistemov socialne zascite segajo v pozno
devetnajsto stoletje, medtem ko se je sodobna socialna drzava, kot jo poznamo
danes, pricela razvijati v obdobju po drugi svetovni vojni. Prvi razmah je sicer
dozivela v poznem devetnajstem in zgodnjem dvajsetem stoletju, ko je kar osemnajst
evropskih drzav, med njimi npr. pionirke Nemcija (1883), Norveska (1909), Velika
Britanija (1911) in Nizozemska (1913), uvedlo neko obliko obveznega zdravstvenega
zavarovanja ali drugega sistema zagotavljanja dajatev za primer bolezni (Kuhnle in
Sander, 2010, str. 9).

! Ustava Republike Slovenije (URS), Uradni list RS, §t. 33/91-1 do 92/21.
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Razvoj socialne drzave v Evropi sicer predstavlja postopen odmik posameznika,
skupaj z njegovimi socialnimi potrebami, od ozjih skupnosti druzine, sosescine, ipd.,
do cerkve in stanovskih organizacij ter, na koncu, drzave ali drugih
institucionaliziranih  nosilcev  socialne varnosti. Postopna organizacija in
institucionalizacija mehanizmov socialne drzave, ki je praviloma sovpadala z, v
prvem koraku, velikimi selitvami prebivalstva v mesta in, v drugem koraku, s
procesom industrializacije ter iz nje izhajajoc¢imi delavskimi gibanji, prav tako
pomeni, da so na socialne potrebe posameznika in druzine pricele odgovatjati
individualne, praviloma pred specializiranimi sodi$¢i iztozljive socialne pravice.
(Ne)upravicenost do dajatev, namenjenih predvsem zadovoljevanju clovekovih
najosnovnejsih potreb oziroma prezivetju, je sprva bila odvisna od povsem nevezane
diskrecije vsakokratnega odlocevalca, npr. dobrodelnih organizacij ozjih in Sirsih

teritorialnih ali verskih skupnosti.

Danes so (pravno vezanemu) diskrecijskemu odlo¢anju upravnih organov lahko
podvrzene predvsem pravice iz sistema socialnega varstva, npr. razlicne oblike
socialnih pomoci kot osrednje posameznikovim potrebam in potrebam druzine ter
njithovemu socialno-ekonomskemu polozaju prilagojene dajatve, pa $e te izjemoma,
saj se pogosto v obliki individualnih pravic zagotavljajo kot razlika med lastnim
dohodkom in zakonsko dolocenim pragom revséine (glej Strban, 2010, str. 3606),
medtem ko se standardizirane pravice iz sistema socialne varnosti oziroma sistema
socialnih zavarovanj praviloma zagotavljajo brez moznosti diskrecijskega odloc¢anja
nosilca socialne varnosti. Dajatve prve skupine podobno kot dajatve, zagotovljene v
sistemih nacionalne socialne varnosti, odrazajo zgodovinsko idejo solidarnosti med
clani zdaj ozje zdaj SirSe druzbene skupnosti, utemeljeno npr. v posebnem statusu
drzavljanstva ali prebivalis¢a, medtem ko dajatve druge skupine odrazajo novejso, z
neko¢ novo resnicnostjo industrializiranih trznih gospodarstev zvezano idejo
pripadnosti, skozi ekonomsko prispevanje znotraj poklicne skupine ali, sirSe, skupine
ckonomsko aktivnih posameznikov. Glede pravic iz sistema socialnega varstva Vonk
in Olivier (2019, str. 221) sicer ugotavljata, da so te neposredne naslednice
predvojnih zakonov za reveze, katerih pravice so se subsidiarno in z veliko mero
diskrecijskega odlocanja ter prisile delazmoznih k delu v izjemno slabih delovnih
pogojih zagotavljale na lokalni ravni. Sele po drugi svetovni vojni se je temelj

socialnih pomo¢i spremenil, in sicer odmaknil od dobrodelnosti k pravici.
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Danes je z zdruzitvijo temeljnih socialnih pravic kot osrednjih ¢lovekovih pravic
pozitivnega statusa, s pravico do zasebne lastnine kot eno osrednjih clovekovih
pravic negativnega statusa, t. i. lastninskopravno varstvo socialnih pravic izhaja tako
iz prakse Evropskega sodis¢a clovekovih pravic kot tudi slovenskega ustavnega
sodis¢a — slednjim, predvsem prispevno financiranim in v daljSem casovnem
obdobju nastajajoc¢im in uveljavljanim pravicam iz sistema socialnih zavarovanj (npt.
pravica do pokojnine), tudi pripoznan status posameznikovega premozenja,
neodvisen od (ne)pripadnosti doloceni druzbeni skupnosti, pogojen zgolj z
relevantnim obdobjem prispevanja znotraj, zdaj bolj trzne kakor strogo nacionalne

socialne drzave.

Ce je bila socialna drzava v preteklosti pogosto v navzkrizju z liberalisti¢nim
dojemanjem drzave kot nosilke zgolj nujno potrebnih funkcij pregona, sodstva, ipd.,
danes socialne pravice, zvezane prav z idejo in ustavnim nacelom socialne drzave,
pogosto uzivajo visjo raven varstva, ki jim ga daje prav izvirna in naravna pravica do
zasebne lastnine (glej Strban in Misi¢, 2020a, str. 2-3), ki se nahaja v jedru
liberalisticnega razumevanja posameznika, druzbe in drzave, predvsem v 19. stol.
Slednja je vse od konca 19. stol. institute socialne drzave oziroma obseg socialne
zascite sicer postopoma $irila, tako glede na stevilo socialnih tveganj kot tudi glede
na Stevilo socialnih storitev, pri ¢emer je povecana intervencija drzave, zvezana tudi
s §iritvijo kroga upravicencev in visine dajatev, ki so pricele presegati raven sredstev,
potrebnih za prezivetje, sprozila povec¢anje davénih obveznosti, s tem pa tudi davéno
zbrana sredstva drzavnega proracuna (Stefan, 2015, str. 26). Zgodovina socialne
drzave je tako zgodovina njene postopne organizacije in formalizacije ali, bolje,
normativizacije oz. normativizacije druzbe blaginje ter zgodovina postopnega
podrzavljanja druzbenega, ne le zavoljo nadzora nad delavskim razredom in
razvijajo¢im se srednjim razredom industrijske druzbe, temvec tudi zaradi enakega

in ucinkovitega odgovarjanja na socialne interese in potrebe prebivalstva.

Sicer tudi nacin financiranja socialnih pravic (razmerje med prispevnim in davénim
financiranjem) pogosto dolo¢a raven pravne varnosti, natanéneje, jakosti
upravi¢encevega pravno zavarovanega zahtevka do neke denarne dajatve ali dajatve
v naravi. Podobno velja glede pretezne organiziranosti institutov socialne drzave,
bodisi v obliki sistema socialnih zavarovanj bodisi sistema nacionalne socialne
varnosti, in posamezne vrste dajatev, bodisi dajatev, izplacanih iz sistema socialne
varnosti bodisi iz ze omenjenega sistema socialnega varstva. Ce tem dodamo $e

socialne odskodnine, socialne ugodnosti in spodbude ter pravico ekonomsko in
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teritorialno ucinkovitega dostopa do javnih sluzb ustrezne kakovosti, instituti
sodobne socialne drzave predstavljajo kompleksen sistem pravnih razmerij med
posameznikom in Stevilnimi nosilci socialne varnosti ter drzavo ali lokalnimi
skupnostmi na eni in nosilci socialne varnosti in drugimi nosilci javnih pooblastil ter

drzavo ali lokalnimi skupnostmi na drugi strani.

Kadar pojem socialne drzave razumemo Se $itSe, priblizujo¢ se pojmu drzave
blaginje, je v njen mozaik nujno dodati tudi $tevilne organizacije civilne druzbe, tudi
kadar te ne izvajajo javne sluzbe oziroma drugega, s strani drzave prepoznanega in
podprtega, programa. V primeru slednjih se posameznikov zahtevek do dolocene
dajatve v denarju ali naravi seveda oddaljuje od individualne, iztozljive socialne
pravice oziroma od sovpadajocega pravno zavarovanega zahtevka, in se priblizuje
pravno nezavarovani prosnji, odvisni od nevezane proste presoje vsakokratnega
odlocevalca. Tedaj se instituti socialne drzave vracajo k njenim zacetkom v obliki
razprsene, neinstitucionalnizirane in nenormativizirane drzave blaginje, med zdaj
ozje zdaj SirSe avtonomno organizirane druzbene (pod)skupine in njene ¢lane ali od

njih odvisne posameznike in druzine.
3 Socialna drZava skozi Ustavo Republike Slovenije

Za pravno oblikovanje socialne drzave, tj. normativizacijo drzave blaginje in njen
razvoj, so ostednjega pomena dolocbe ustave kot obi¢ajno najvisjega pravnega akta
znotraj nekega nacionalnega pravnega reda. Ne preseneca, da Stevilne evropske
ustave dolocajo nacelo socialne drzave (nem. Sozialstaatsprinzip) ali drugo podobno
pravno normo, iz katere so, ze na ravni ustave in tudi na ravni zakona, ali le na
zakonski ravni izpeljane temeljne socialne pravice. Vse evropske ustave vsebujejo
vsaj eno dolocbo, povezano s cilji socialne varnosti (Vonk in Olivier, 2019, str. 221),
pri ¢emer le redko opredeljujejo njeno vsebino (Wujczyk, 2016, str. 2). Stevilne
evropske ustave, npr. avstrijsko, italijansko, Spansko, francosko, belgijsko,
nizozemsko (glej Becker, 2007, str. 1), nenazadnje pa tudi slovensko, prav tako
preveva ideja (socialne ali druzbene) solidarnosti. Kljub temu da npr. nemska ustava
nacela solidarnosti ne omenja izrecno, pa vendarle velja, da slednje predstavlja
splosno ustavno nacelo, ki je izpeljano iz koncepta clovecnosti. Ta sicer predstavlja
temelj nemske ustave kot tudi ze omenjenega nacela socialne drzave (Becker, 2007,
str. 1). Nacelo solidarnosti je veckrat potrdilo tudi nemsko ustavno sodisce, to pa je
bilo veckrat uporabljeno in opredeljeno pred slovenskim ustavnim sodiS¢em (glej
Strban 2013, str. 344-355).
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Solidarnostne vezi med subjekti, ki uzivajo ustavnopravno varstvo socialnih pravic,
so teoreticno utemeljene bodisi v ideji pripadnosti oZji nacionalni skupnosti in iz nje
izhajajoci (nacionalni) socialni drzavi bodisi v ideji pripadnosti (trzni) socialni drzavi,
skozi ekonomsko aktivnost in prispevanje. Razlike med obema manifestacijama
solidarnostnih temeljev sodobnih ustav oziroma iz njih izhajajo¢ih, z zakonom
dolocenih sistemov socialne zascite, so podrobneje obravnavane v nadaljevanju, in
sicer skozi primerjavo ostednjih elementov sistema socialnih zavarovanj, sistema
socialnega varstva in sistemov nacionalne socialne zascite, ki vsi odloc¢ilno oblikujejo

podobo tako socialne kot tudi drzave blaginje neke drzave ali skupnosti.

Pojem normativne socialne drzave ali normativizirane drzave blaginje sicer
zgodovinsko izhaja predvsem iz nemske ustave iz leta 1949, v katero je bila t. i.
socialna pravna drzava (nem. sozzaler Rechtstaat) vnesena kot politiéni kompromis, ki
je odrazal ekonomsko in socialno stisko takratnega casa na eni in negotovost
nadaljnjega ckonomskega razvoja na drugi strani. Nacelo preveva nemsko ustavo kot
celoto, prav tako pa njene posamezne dolocbe (Kersting, 2000, str. 8, 10 in nasl.)
Histori¢no temelji nacela socialne drzave v Nemciji izhajajo iz treh intelektualnih
tokov, in sicer iz socialisticnega ideala racionalne in transparentne skupnosti
delavcev, konservativnih protirevolucionarnih strategij in krSc¢anske kartias
(Koslowski, 1997, str. 119 in nasl.). Podobna izhodis¢a je moc¢ pripisati tudi prvim
socialnim zavarovanjem, ki so se, kot odgovor na vse glasnejsa delavska gibanja
industrijske druzbe konec 19. stol, razvila prav na ozemlju danasnje Nemdije, pri
cemer je institucionalizacija in normativizacija razmerij na podrocju zagotavljanja
dohodkovne varnosti posameznika in druzine na eni in prezivetja na drugi strani,
pomenila vsaj posredni nadzor oblasti nad delavskim prebivalstvom. V tem smislu
je pravno urejanje razmerij, danes izhajajoce prav iz temeljnih dolocb ustave, ne le v
Nemciji (20. ¢len nemske ustave doloca, da je Federativha Republika Nemdcija
demokraticna in socialna federalna drzava) temve¢ tudi drugod pomenilo

podrzavljanje prej zasebnega.

Za pravno oblikovanje slovenske socialne drzave so na eni strani osrednjega pomena
ustavno dolocene in varovane temeljne socialne pravice, npr. pravica do socialne
varnosti, pravica do zdravstvenega varstva (iz javnih sredstev), in, na drugi strani,
samo nacelo (pravne in) socialne drzave, doloceno v 2. ¢lenu Ustave RS. Prve,
predvsem pravica do socialne varnosti, zakonodajalca zavezujejo k sprejemanju
predpisov, ki omogocajo ucinkovito uzivanje zakonskih, a iz ustave izpeljanih

socialnih pravic, medtem ko nacelo socialne drzave ucinkuje kot pravno zavezujoca
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norma in temeljno ustavno nacelo ali vodilo zakonodajalcu, v luci katerega mora
uresnicevati ne le temeljne socialne temvec¢ tudi druge ustavne pravice kadar je to
vsebinsko potrebno. Hkrati je zakonodajalec ze na podlagi nacela samega, neodvisno
od drugih ustavnih dolocb, zavezan sprejemati predpise, ki zagotavljajo socialno
varnost posameznika, pri cemer ustava ne doloca niti vsebine pravice do socialne

varnosti niti to¢no dolocenih socialnih pravic.2

Pri tem doloc¢be slovenske kot tudi drugih evropskih ustav o temeljnih socialnih
pravicah pogosto odrazajo zaveze mednarodnega prava, npr. Mednarodnega pakta
o ekonomskih, kulturnih in socialnih pravicah, prvotne in spremenjene Evropske
socialne listine (HESL), ob povezavi osrednjih clovekovih pravic prve generacije in
pravic druge generacije, kamor sodijo tudi temeljne socialne pravice, pa tudi npr.
Evropske konvencije o clovekovih pravicah. Tako je za pravno oblikovanje
(nacionalnih) socialnih drzav pomemben tudi mednarodni pravni red in, v primeru
drzav ¢lanic (v nadaljevanju: DC) Evropske unije (v nadaljevanju: EU), pravila prava
EU, predvsem o koordinaciji sistemov socialne varnosti, ki pri uveljavljanju
(temeljnih) socialnih pravic rahljajo ali povsem iznic¢ujejo bremena nacionalnega
drzavljanstva in izvorne pripadnosti neki nacionalni socialni drzavi. Kot izhaja iz
nadaljevanja razprave, dolo¢be mednarodnega prava oziroma prava EU pomembno
dolocajo tudi interpretacijo podrocnih dolocb slovenske ustave, predvsem pravice

do socialne varnosti.
3.1 Nacelo pravne in socialne drZave: vodilo razvoja socialne drZave

Nacelo socialne drzave predstavlja izvor pravnega oblikovanja socialne drzave
oziroma normativizacije drzave blaginje saj, kot Ze zapisano, zakonodajalca zavezuje
sprejemati predpise, ki zagotavljajo socialno varnost posameznika. Drugace, na
temelju dolocbe 2. ¢lena Ustave RS, ki predstavlja temeljno izhodisce za delovanje
drzave, mora slednja skrbeti za socialne interese in potrebe oziroma za socialno
za$cito prebivalstva ter za uresnic¢evanje clovekovih socialnih pravic, zlasti tistih,

opredeljenih v ustavi sami (Bubnov Skoberne, 2010, str. 178).

2 Sklep Ustavnega sodisca RS st. U-1-338/96 z dne 9. decembra 1999, tocka 3.
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Ob socasnem upostevanju nacela pravne drzave, prav tako vsebovanega v 2. ¢lenu
Ustave RS, je zakonodajalec kljub zakonskemu pridrzku oziroma sirokemu polju
proste presoje, ki mu ga ustava daje glede temeljnih socialnih pravic kot osrednjih
clovekovih pravic pozitivhega statusa, zavezan tudi na podrocju socialne varnosti
pravo prilagajati spremenjenim razmeram v druzbi (glej Strban, 2013, str. 361-367),
s ¢imer normativizacija socialne drzave skozi zakonodajno dejavnost na podrocju
socialne varnosti pridobi pomemben dinamicni ali razvojni element. Ta npr. izhaja
tudi iz 12. ¢lena prvotne in spremenjene ESL, v skladu s katerim si drzave
pogodbenice prizadevajo za pospesen razvoj sistema socialne varnosti, da bi ta

dosegel visjo raven.

Dinamiéni ali razvojni element je poseben pomen pridobil npr. v ¢asu epidemije
covid-19, ko se sta se tako drzavni zbor kot tudi vlada hipno odzivala na spremenjena
razmerja v druzbi in se z, zdaj bolj zdaj manj, primernimi, pravno (ne)jasnimi in
(ne)predvidljivimi ukrepi na podrodju socialne varnosti odzivala tako na neposredne
nevarnosti epidemije za zivljenje ljudi oziroma javno zdravje, npr. z ukrepi na
podrodju zdravstvenega varstva, ukrepi varnosti in zdravja pri delu, ter na negativne
vplive epidemije na zaposlovanje, gmotni polozaj posameznikov in druzine, ipd.
Zanimivo, pri tem je nacelo prilagajanja prava spremenjenim razmetjem v druzbi
terjalo tudi omejevanje nekaterih zakonskih, npr. pravice do zdravljenja, oziroma
ustavnih pravic, npr. pravice do zdravstvenega varstva (iz javnih sredstev). Sicer
velja, da se mora zakonodajalec vzdrzati nesorazmernih posegov v pravico do
socialne varnosti in z njo povezanih temeljnih socialnih pravic, sploh kadar bi
zakonska sprememba pomenila poseg v samo jedro pravice, le-ti pa so podvrzeni

presoji ustavnega sodisca.

Pri odnosu med pravno in socialno drzavo sicer ni nadvlade ene nad drugo, kot npr.
izhaja iz ucbeniske liberalisticno-intervencijske dihotomije vezane na razumevanje
vloge in pomena drzave, temve¢ gre za vzporeden in medsebojno usklajen razvoj
elementov pravne in socialne drzave (glej Mihali¢ in Strban 2017, str. 637), pa ¢eprav
nacelo pravne drzave, ob dinamicno-razvojnem ucinku, zakonodajalca pri urejanju
institutov socialne drzave prav tako pomembno omejuje. V podobi nacela
sorazmernosti npr. omejuje prekomerne posege v posameznikovo zasebnost ali
osebno dostojanstvo, ustavni dobrini, ki sta pogosto na udaru s strani ukrepov t. 1.
(re)aktivacijske socialne drzave, katere osrednji cilj je hipna ekonomska reaktivacija
in opolnomocenje prejemnikov socialnih, predvsem v preverbi socialno-

ckonomskega polozaja oziroma gmotnega stanja posameznika in druzine
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utemeljenih denarnih dajatev. Podobno velja za omejevanje zakonodajal¢evih
posegov v zasebno lastnino. Ne le kadar prav varstvo posameznikovega premozenja
dodatno $¢iti tudi socialne pravice, temvec tudi takrat, ko bi zakonodajalec zelel
povsem nesorazmerno omejevati posameznikov razpolozljivi dohodek, pa ceprav z

namenom zagotavljanja visje ravni socialne varnosti prebivalstva.

Pri tem nikakor ne gre spregledati pomena nacela pravne varnosti, niti nacela jasnosti
in predvidljivosti predpisov oziroma nacela zaupanja v pravo, ki tudi na podrocju
socialne varnosti varujejo posameznikov pravni polozaj v razmerju do
spreminjajoc¢ih se podroc¢nih pravnih pravil, predvsem kadar gre za varstvo
pricakovanih ali celo pridobljenih, praviloma prispevno financiranih, socialnih
pravic. Pri spreminjanju prava socialne varnosti nacelo pravne drzave namrec
zahteva zakonodajaléevo spostovanje pridobljenih pravic in $¢iti posameznikova
pravna pri¢akovanja. Zascito posameznikovega pravnega polozaja, ki ga drzava ne
sme poslabsati oziroma vanj posegati arbitrarno, brez utemeljenega razloga, ki je v
prevladujoc¢em javnem interesu, zagotavlja predvsem omenjeno nacelo zaupanja v
pravo. Pridobljene pravice so varovane, kar se posegov za nazaj tice, s prepovedjo
retroaktivnosti oziroma povratne veljave pravnih aktov, dolocene v 155. clenu
Ustave RS. Glede ex nunc zakonodajnih posegov, osrednjo vlogo vnovi¢ odigra
nacelo zaupanja v pravo, ki pa kot splosno pravno nacelo nima absolutne pravne
veljave, zaradi Cesar je v primeru kolizije med tem in drugimi ustavnimi naceli v
postopku t. i. tehtanja ustavno varovanih dobrin potrebno v posameznem spornem
primeru presoditi, kateri dobrini dati prednost. Tako se obseg socialnih pravic lahko
z zakonom tudi zmanjsa, vendar le za naprej, pri cemer je zakonodajalec pomembno
zavezan k upostevanju ustavne pravice do socialne varnosti, tudi glede njenih
bodocih upravi¢encev, kot tudi k upostevanju nacela varstva zaupanja v pravo kot

elementov nacela pravne drzave (glej Strban, 2013, str. 362).

Ce nacelo socialne drzave zakonodajalca izvorno zavezuje k pravnemu oblikovanju
in razvoju institutov socialne drzave, ga nacelo pravne drzave pri tem oblikovanju
po eni strani spodbuja, saj od njega terja, glede na spremenjena razmerja v druzbi,
pogojeno normodajno akcijo, a ga po drugi strani pomembno omejuje, in sicer na
nacin spostovanja njegovih osrednjih standardov, tudi nacela enakosti, ki v luci
zagotavljanja enakopravnega dostopa do socialnih pravic predstavlja pomembno,
morda celo osrednjo lo¢nico med dajatvami, ki se zagotavljajo neformalno, v okvirih
drzave blaginje in dajatvami normativne socialne drzave. V odlocbah ustavnega

sodisc¢a, ki omenjajo nacelo socialne drzave, je kot vsebinske poudarke mogoce
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razbrati npr. omogocanje dostojnega zivljenja, tudi socialno Sibkejsim, nacelo
solidarnosti, zadovoljevanje skupnih potreb, varstvo eksistencnega minimuma,
razporeditev socialnih bremen med delavce, delodajalca in drzavo, resevanje
socialnih stisk in preprecevanje socialne ogrozenosti (Kresal, 2011, str. 45-46). Glede
na to, da slovenska ustava izrecno ne ureja pravice do socialnega varstva oziroma
pravice do minimalnih sredstev, potrebnih za prezivetje posameznika in druzine, je
glede na nabor vsebinskih poudarkov pomembna ugotovitev, da je za pravno
oblikovanje socialne drzave oziroma njenih institutov pomembna, vsaj kar se ustave
tice, tudi in predvsem razlaga njenih dolocb s strani ustavnega sodisc¢a. To bodisi iz
nacela socialne drzave bodisi iz posameznih doloc¢b ustave izpeljuje pravice,
pomembne za celostno zadovoljevanje socialnih potreb in interesov prebivalstva,
tako nadomescanje izpadlega aktivnega dohodka na eni in preprecevanje revscine in

socialne izklju¢enosti na drugi strani.
3.2 Pravica do socialne varnosti: jedro socialne drZave

Ce nacelo socialne drzave, dolo¢eno v 2. ¢lenu Ustave RS, predstavlja splosni izvor
zakonodajalceve obveznosti sprejemati predpise, ki zagotavljajo socialno varnost
posameznika, pa pravica do socialne varnosti, urejena v 50. ¢lenu Ustave RS,
predstavlja podrobnejso manifestacijo te obveznosti. Pri zakonskem uresnic¢evanju
pravice do socialne varnosti, ki se nahaja v jedru normativne socialne drzave,
zakonodajalec sicer uziva ze omenjeni zakonski pridrzek, ki slednjemu omogoca
siroko polje proste presoje, vendar pa je pri normodajnem urejanju ob samem jedru
pravice do socialne varnosti omejen predvsem z 8. clenom Ustave RS. Na njegovi
podlagi mora biti zakonska ureditev pravice do socialne varnosti v skladu s splosno
veljavnimi naceli mednarodnega prava in mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo
Slovenijo. Nacela mednarodnega socialnega prava izhajajo predvsem iz aktov
Organizacije zdruzenih narodov in iz Konvencij Mednarodne organizacije dela ter
iz spremenjene ESL, ki zavezuje Slovenijo, in drugih aktov, sprejetih v okviru Sveta
Evrope (Bubnov Skoberne, 2010, str. 179). Z upostevanjem 8. ¢lena Ustave RS
dolo¢be mednarodnega prava pomembno sooblikujejo, v svoji teoreticni osnovi,
nacionalno socialno drzavo, in sicer z dolo¢anjem minimalnih skupnih standardov

drzav na podrodju.
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Druga pomembna doloc¢ba, ki jo je potrebno upostevati pri zakonskem urejanju
pravice do socialne varnosti, je dolocba 14. ¢lena Ustave RS o enakosti pred
zakonom, na podlagi katere mora pravica do socialne varnosti, vklju¢no z izrecno
omenjeno pravico do pokojnine, biti vsakomur zagotovljena ne glede na narodnost,
raso, spol, jezik in $tevilne druge osebne okolid¢ine (Bubnov Skoberne, 2010, str.
179). Kot ze zapisano, morda prav zaveze nacela enakosti oziroma enake obravnave
ali prepovedi diskriminacije vzpostavljajo odloc¢ilno lo¢nico med (normativno)
socialno drzavo in drzavo blaginje. Dolo¢neje, taksno lo¢nico vzpostavlja predvsem
nacelo enakega varstva pravic, urejeno v 22. ¢lenu Usatve RS, ki Ze na jezikovni ravni
zdruzuje vidik enakosti ali enake obravnave ter vidik pravno zavarovanega zahtevka,
kadar posameznik nastopa pred sodisc¢em, drzavnim organom ali organom lokalnih
skupnosti oziroma pred nosilcem javnih pooblastil. Prav slednji, npr. Zavod za
zdravstveno zavarovanje Slovenije, Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje
Slovenije, Zavod RS za zaposlovanje, centri za socialno delo, kot specializirane osebe
javnega prava, ustanovljene z namenom uresnicevanja sistema socialne varnosti (ozje
tudi sistema socialnega varstva in druzinskih prejemkov) predstavljajo

organizacijsko-formalni predvsem pa institucionalni vidik socialne drzave.

Pravica do socialne varnosti iz 50. ¢lena Ustave RS predstavlja zelo kompleksen
sklop moznih vsebin in razmerij, ki jih narekujejo razlicne okolidc¢ine,’ pri ¢emer
sama narava ustavne pravice narekuje obsezno normativno urejanje. Ta se uresnicuje
zlasti z zakoni, ki urejajo sistem socialnih zavarovanj in sistem socialnega vatstva
(Kresal, 2011, str. 783). Potreba po obseznem normativnem urejanju izhaja, po eni
strani, iz ze omenjenega pozitivnega statusa pravice do socialne varnosti in, po drugi
strani, iz dejstva, da iz nje vsaj posredno izhajajo vsi instituti socialne drzave, odstevsi
nekatere javne sluzbe, npr. na podrocju Solstva, prometa, kulture, pa ¢eprav se tudi
na teh podrog¢jih lahko zagotavljajo razne subvencije ali spodbude, ki vnovi¢ vodijo
do 50. ¢lena Ustave RS. Ta v prvem odstavku sicer doloca, da imajo drzavljani pod
pogoji, dolocenimi z zakonom (t. i. zakonski pridrzek), pravico do socialne varnosti,

vklju¢no s pravico do pokojnine.

Zgolj z jezikovno razlago prvega odstavka bi veljalo, da je pravica do socialne
varnosti pridrzana slovenskim drzavljanom, s ¢imer bi slovenska socialna drzava, ze
na ravni ustave, bila dolocena kot tradicionalna nacionalna socialna drzava, katere

dajatve so praviloma pridrzane posameznikom, ki na podlagi posebnega pravnega

3 Odlocba Ustavnega sodis¢a RS st. U-I-135/92 z dne 30. junija 1994, tocka 5.
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statusa pripadajo ozji nacionalni skupnosti. Ob posebnem pravnem statusu
drzavljanstva, bi s sklepanjem po podobnosti krogu upravicencev lahko dodali tudi
posameznike, ki so pridobili pravico do stalnega prebivalisca, ali npr. druzinske ¢lane
slovenskih drzavljanov. Vendar pa krog upravicencev, ki se razteza dale¢ onkraj
slovenskih drzavljanov, $irijo tako dolo¢be mednarodnega prava, vsebovane npr. v
dvostranskih in vedstranskih socialnih sporazumih, kot tudi in predvsem pravila o
kootrdinaciji sistemov socialne varnosti v EU, urejena z Uredbo (ES) §t. 883/20044
in njeno izvedbeno uredbo, Uredbo (ES) §t. 978/2009.5 Se ve¢, Uredba (EU) ét.
492/2011 o prostem gibanju delavcev v Uniji¢ v 7. ¢lenu doloca, da delavci, ki so
drzavljani druge DC, na ozemlju drugih DC uZivajo enake socialne in davéne
ugodnosti kot domaci delavcei. Zidove nacionalne socialne drzave po eni strani tako
prebijajo pravice, dolocene v koordinacijskih uredbah in meddrzavnih socialnih
sporazumih, na podlagi katerih drzavljani drugih DC in tretjih drzav v Sloveniji
uzivajo vsaj nekatere socialne pravice, izpeljane iz 50. ¢lena Ustave RS, po drugi
strani pa krog upravicencev $iri ze sam institut socialnega zavarovanja. Kadar
posameznik znotraj socialnozavarovalnega razmerja kot dvostranskega ali
sinalgamati¢nega javnopravnega razmerja med (obvezno) zavarovano osebo na eni
in nosilcem socialne varnosti na drugi strani placuje prispevke za socialno varnost v
primeru realizacije socialnega primera, npr. starSevstva, starosti, invalidnosti, bolezni,
brezposelnosti, odvisnosti od oskrbe drugega, v lu¢i omenjene dvostranskosti
razmerja vzajemnih obveznosti med obema subjektoma pri¢akuje izplacilno
nasprotne socialne dajatve (glej Strban, 2005, str. 91-92), in sicer neodvisno od

drzavljanstva ali drugega posebnega pravnega statusa.

Kot ugotavlja Zacher, socialno zavarovanje ni povezano z nac¢elom nacionalnosti ali
rezidenstva, temvec z aktivnim sodelovanjem v areni dela in ekonomske aktivnosti
neke drzave (Zacher, 2008, str. 546). Tako Ze Ustava RS, ki v jedro pravice do
socialne varnosti, umesc¢a sistem socialnih zavarovanj, s tem ko doloca, da drzava
ureja zdravstveno, pokojninsko, invalidsko in drugo socialno zavarovanje,
tradicionalno, v statusu drzavljanstva ali v drugem posebnem statusu posameznika
utemeljeno idejo druzbene solidarnosti priblizuje ideji solidarnosti med, v prvi vrsti,
ckonomsko aktivnimi ¢lani skupnosti, ki prispevajo k delovanju sistema socialnih

zavarovanj in njihovimi druzinskimi ¢lani.

#Ur. L. L 166, z dne 30. aprila 2004.
5 Ur. 1. 1. 284, z dne 30. oktobra 2009.
¢ Ur. L. L 141, z dne 27. maja 2011.
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Podobna ideja solidarnosti izhaja tudi iz ze omenjenega 7. ¢lena Uredbe (EU), st.
492/2011, ki dostop do davénih in socialnih ugodnosti, ki jih lahko razumemo tudi
kot dostop do sistema socialnega varstva, namenjenega preprecevanju revicine in
socialne izkljucenosti, omogoca le delavcem oziroma ekonomsko aktivnim
posameznikom. Dostop do sistema socialnega varstva za ekonomsko neaktivne
drzavljane drugih DC omejuje ze Direktiva 2004/34/ES,” ki pravico do prebivanja
v drugi DC, v obdobju daljsem od treh mesecev, pogojuje bodisi s statusom delavca
oziroma samozaposlene osebe bodisi s posameznikovim posedovanjem zadostnih
sredstev zase in za vzdrzevane druzinske clane, da ti ne postanejo (nesorazmerno)
breme sistema socialnega varstva DC gostiteljice. V tem primeru ni ekonomska
aktivnost tista, ki kaze na vkljuc¢enost v druzbo, temve¢ daljse obdobje prebivanja v
drzavi. Enake pravice, tudi iz sistema socialnega varstva, je treba drzavljanom EU
priznati po najve¢ petih letih prebivanja v drzavi, ko pridobijo dovoljenje za stalno

prebivanje.

Ze omenjeni meddrzavni socialni sporazumi, tako kot obe koordinacijski uredbi iz
pravil o koordinaciji sistemov socialne varnosti izlocajo prav dajatve, namenjene
preprecevanju revscine in socialne izkljucenosti. Enako npr. velja za Konvencijo
Mednarodne organizacije dela st. 102 o minimalnih normah socialne varnosti, ki
dolo¢a zgolj minimalno visino denarnih dajatev, namenjenih nadomescanju
izpadlega aktivnega dohodka, zaradi nastopa socialnega primera in za dolocbe
Evropske konvencije o socialni varnosti iz leta 1972 (pricetek veljavnosti 1977). Na
nacelih slednje temeljijo pravila o koordinaciji sistemov socialne varnosti v Evropski
uniji. Tako se slovenska socialna drzava, enako kot druge evropske socialne drzave,
odpira trzno ali ekonomsko aktivnim posameznikom, medtem ko ostaja zaprta za
trzno ali ekonomsko neaktivne posameznike, drzavljane drugih DC in tretjih drZav,
ki bi v Sloveniji, $e preden bi pridobili pravico do stalnega prebivanja, najverjetneje
postali odvisni od dajatev iz davéno financiranega sistema socialnega varstva. Vsaj
kar se dajatev, namenjenih preprecevanju revicine in socialne izkljucenosti, tice, meje
solidarnosti tudi na ravni Ustave RS in mednarodnega prava ter prava EU dolocajo
meje (ne)pripadnosti nacionalni druzbeni skupnosti oziroma nacionalni socialni
drzavi. Tako ne preseneca, da se pravice iz sistema socialnega varstva praviloma ne
izvazajo oziroma izplacujejo v tujino ter se zagotavljajo zgolj stalnim prebivalcem

drzave, ki dejansko prebivajo na njenem ozemlju (Strban, 2010, str. 366).

7Ur. L. L 158, z dne 30. aprila 2004.
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Podobno kot nacelo prilagajanja prava spremenjenim razmerjem v druzbi
zakonodajalca, tudi na podrocju socialne varnosti, zavezuje k normativni akeiji, kadar
je ta potrebna, drugi odstavek 50. ¢lena Ustave RS prav doloca, da drzava ne le ureja
obvezno, zdravstveno, pokojninsko invalidsko in drugo socialno zavarovanje,
temveC tudi sktbi za njihovo delovanje. Dolznost skrbeti za delovanje sistema
socialnih zavarovanj pravzaprav po eni strani odraza, po drugi pa utrjuje dinamiéni
ali razvojni element socialne drzave, pri ¢emer odprti krog socialnih zavarovanj
zakonodajalcu omogoca, da ta brez spremembe ustave uvede novo vejo socialnega
zavarovanja, npr. za dolgotrajno oskrbo, in se s tem aktivno odzove na spremenjene
socialne potrebe in interese prebivalstva. Tako pravica do socialne varnosti, na
podlagi katere je ustavno sodisce veckrat odlocalo tudi o pravici do socialnega
varstva, ni postavljena le v jedro slovenske socialne drzave, temvec ob nacelu (pravne
in) socialne drzave iz 2. clena Ustave RS prav tako predstavlja vodilo njenega
razvoja.® Hkrati zakonodajalcu postavlja meje pravnega oblikovanja socialne drzave,
npt. z obveznostjo urejanja socialnih zavarovanj in ne drugih sistemov socialne

varnosti ali, Ze na pojmovni ravni pravice, sistemov zasebne dohodkovne varnosti.
3.3 Posebno varstvo ranljivih skupin in pravica do zdravja

Za pravno oblikovanje socialne drzave so, ob Ze obravnavanih doloc¢bah 2. in 50.
clena Ustave RS, pomembne tudi druge, sicer z obema dolo¢bama povezane
doloc¢be ustave. Posebno varstvo nekaterih ranljivih skupin prebivalstva npr. izhaja
ze i1z 50. ¢lena Ustave RS, medtem ko pravice invalidov, ki tej posebej ranljivi skupini
omogocajo aktivno participacijo na vseh podrodjih javnega zivljenja in SirSe, in
posebno varstvo druzine, starSevstva, otrok in mladine izhajata iz 52. (pravice
invalidov) oziroma tretjega odstavka 53. ¢lena Ustave RS (zakonska zveza in

druzina).

Mimo pravice do socialne varnost,i prav tretji odstavek 53. ¢lena Ustave RS,
predstavlja ustavnopravno podlago ureditve druzinskih prejemkov v slovenskem
sistemu socialne varnosti, katerih namen je pokriti (del) povecanih stroskov druzine
in s tem predvsem preprecevanje, ne $ele odpravljanje revséine. Pri zagotavljanju
druzinskih prejemkov se dohodek druzine praviloma ne preverja, ¢e pa se, pa je prag

praviloma precej visji od praga revscine, s ¢imer je socialna zascita zagotovljena

8 Praksa ustavnega sodis¢a o socialni drzavi, natancneje, o nacelu socialne drzave in o pravici do socialne varnosti
se sicer razteza na podrodje davénega, delovnega, druzinskega, civilnega izvisilnega, stanovanjskega in celo
kazenskega prava. Glej Kresal 2011, str. 44 in nasl. ter 789 in nasl.



G. Strban, L. Misic: Pravno oblikovanje socialne drfave 205

ve¢jemu krogu upravi¢encev (Strban, 2010, str. 254). Pri druzinskih prejemkih, do
katerth so upraviceni vsi (stalni) prebivalci, praviloma brez preverbe
posameznikovega dohodka in dohodka druzine ali drzavljanstva, so sicer opazne
nekatere znacilnosti sistema nacionalnega varstva (Strban, 2010, str. 354) oziroma
nacionalne socialne varnosti, ki povecujejo pomen ze omenjene nacionalne socialne
drzave, katere dajatve so omejene na posameznike, ki si z drugimi ¢lani skupnosti
delijo posebno vez, v primeru druzinskih prejemkov utemeljeno v posebnem statusu

(stalnega) prebivanja.

To je tudi odraz nacina financiranja sistema, in sicer iz drzavnega proracuna, pri
cemer je prav tako poudarjena vloga drzave pri njegovem upravljanju. Vloga
neposrednih drzavnih organov, predvsem Ministrstva za delo, druzine, socialne
zadeve in enake moznosti, je poudarjena pri odlo¢anju na drugi, pritozbeni stopnji
in pri izdajanju podzakonskih pravnih aktov, predvsem pravilnikov (glej Strban,
2010, str. 354). S tem drzava na podrodju druzine in starSevstva prav tako
ucinkoviteje izvaja druzinsko politiko, mo¢no odvisno tudi od podroc¢ne socialne
politike, npr. spodbujanja rojevanja otrok z dajatvami iz sistema socialne varnosti,
socialnimi ugodnostmi in spodbudami, s ¢imer podrzavljanje zasebnega v podobi
normativizirane drzave blaginje, zdaj bolj zdaj manj, uspesno usmertja razvoj

nacionalne skupnosti ali skupnosti prebivalcev nekega ozemlja.

Ze omenjene posebne pravice invalidov oziroma oseb z gibalnimi, senzori¢nimi in
drugimi ovirami, ki so zaradi omejitev v okolju ovirane pri vkljuéevanju v
samostojno zivljenje v druzbi, v zaposlovanje in delo ter na drugih podrocjih (Kresal,
2011, str. 879), ucinkujejo izenacevalno, in sicer na nacin, da pripadnikom posebej
ranljivih skupin, na podlagi izvorne zaveze 52. ¢lena Ustave RS omogocajo aktivno
participacijo na vseh podro¢jih javnega Zivljenja ter karseda svoboden zivljenjski
razvoj. S tega zornega kota instituti oziroma dajatve socialne drzave, zvezane s
temeljnimi socialnimi pravicami pozitivnega statusa, prav tako omogocajo

ucinkovito izvrsevanje Stevilnih drzavljanskih in politicnih pravic.

V sodobni socialni drzavi je gotovo osrednjega pomena tudi mednarodno priznana
clovekova pravica do zdravja, ki jo je v slovenski ustavi moc izpeljati iz 51. ¢lena, ki
v prvem odstavku doloca, da ima vsakdo pravico do zdravstvenega varstva, in sicer
pod pogoji, ki jih doloca zakon (t. 1. zakonski pridrzek velja tudi glede pravice do
zdravstvenega varstva). Zakon prav tako doloca, glede na drugi odstavek 51. clena

Ustave RS, pravice do zdravstvenega varstva iz javnih sredstev, medtem ko je
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negativni ali obrambni vidik pravice zajet v njegovem tretjem odstavku. Nikogar

namre¢ ni mo¢ prisiliti k zdravljenju, razen v primerih, ki jih doloca zakon.

Ne preseneca, da so bila prva socialna zavarovanja s konca 19. stol. vzpostavljena
prav za socialni primer bolezni in poskodbe oziroma poskodbe pri delu in poklicne
bolezni. Oba sta namre¢ povzrocila izpad aktivnega dohodka industrijskega delavca
in tako ogrozila njegovo prezivetje in prezivetje odvisnih druzinskih ¢lanov, medtem
ko se je pomen pokojninskih (in invalidskih) zavarovanj pric¢el povecevati Sele s
podaljsevanjem pricakovane zivljenjske dobe, ko socialni primer starosti ni vec
sovpadal s socialnim primerom invalidnosti oziroma posameznikovo nezmoznostjo

za nadaljnje delo.

Pravica do zdravja se v jedru sodobne socialne drzave sicer ne nahaja zgolj zaradi
neposrednega  blazilnega ucinka zadovoljevanja posameznikovih  potreb
zdravstvenega stanja oziroma potreb zdravstvenega stanja prebivalstva, temvec
zaradi zagotavljanja posameznikovega svobodnega zivljenjskega razvoja oziroma
ucinkovitega izvrSevanja zasebne avtonomije na sirSem zivljenjskem podrocju. Le
posameznik, ki upraviceno pric¢akuje, da mu bo v primeru nastopa socialnega
primera bolezni ali poskodbe zagotovljeno ekonomsko, ¢asovno, teritorialno in npr.
postopkovno dostopno zdravstveno varstvo, lahko zivi v skladu s svobodno
izbranim nacinom zivljenja. Tako ne preseneca, da se pogledi pravne teorije o naravi
pravice do zdravstvenega varstva ali pravice do zdravja razlikujejo. V sodobni teoriji
se namre¢ poudarja njena dvojna narava, in sicer gre po eni strani za socialno pravico,
po drugi strani pa za individualno pravico posameznika. Zaradi zahteve po enotnem
in nedeljivem, tj. integralnem pojmovanju ¢lovekovih pravic, navedeno razlikovanje
sicer ni odlocilnega pomena (Ivanc, 2011, str. 816-817). Kot ugotavlja Ivanc (2011,
str. 817), se dihotomija odraza tudi v ureditvi 51. clena Ustave RS, pri cemer
individualna pravica posameznika do svobodnega odloc¢anja o zdravljenju izhaja iz
ze omenjenega tretjega odstavka. Vendar pa tudi iz socialno-pravnega dela dolocbe
izhaja jasna individualna narava pravice, tj. iztozljivost bodisi civilnopravne
obveznosti, kadar pacient pravico do zdravljenja uresnicuje kot potro$nik na trgu
zdravstvenih storitev, kot tudi in predvsem, kadar izvrSuje pravice iz sistema
obveznega zdravstvenega zavarovanja, znotraj ze omenjenega dvostranskega,

javnopravnega dolzniSkega razmerja.
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Kar se siritve posameznikove zasebne avtonomije s pomocjo pravice do zdravija tice,
zapisano toliko bolj velja za enakopravno uveljavljanje zdravstvenega varstva na
ra¢un javnih sredstev, ki iznicuje negativne vidike posameznikovega gmotnega
oziroma socialno-ekonomskega polozaja, s ¢imer zagotavlja ekonomsko dostopnost
zdravstvenega varstva, in negativne vidike nekaterih osebnih okolis¢in, npr. spola,
starosti, zdravstvenega stanja, ki lahko pomembno vplivajo na posameznikovo
ucinkovito uveljavljanje pravic na racun zasebnih zdravstvenih zavarovanj oziroma

z neposrednim placilom iz zepa (angl. out-of-pocket payment) (glej Misic, 2021, str. 140).

Pravica do zdravija, izpeljana iz 51. ¢lena URS, sicer podobno kot pravica do socialne
varnosti, zakonodajalca oziroma drzavo zavezuje k pozitivhemu ravnanju, katerega
opustitev lahko vodi tudi v od$kodninsko odgovornost drzave. V c¢asu epidemije
covid-19, ko so stevilni instituti socialne drzave naenkrat postali Se kako otipljivi, je
odgovornost dolznega oziroma pozitivinega ravnanja drzave v zvezi z zagotavljanjem
varovanja zdravja in zivljenja ljudi bila razpeta med varovanje zdravja in zivljenja
konkretnega posameznika na eni in varovanje javnega zdravja na drugi strani, zaradi
cesar je lahko prav omejitev individualne pravice do zdravljenja, odvisna od
zdravstvenega stanja pacienta oziroma obvezno zavarovane osebe, izpolnila
obveznost varovanja javnega zdravija (glej Misic 2021: str. 154). Sicer pa je tudi na
podrodju zdravstvenega varstva (zagotovljenega na racun javnih sredstev) oziroma
na podrocju obveznega zdravstvenega zavarovanja prav epidemija covid-19 razkrila
potrebo hipnega prilagajanja socialne zakonodaje spremenjenim razmerjem v druzbi,
pti ¢emer je posebnega pomena usklajeno delovanje na vseh podroc¢jih socialne
drzave, tako na podrodju socialne zascite, osrednjih sistemih socialne varnosti
(socialnih zavarovanj) in socialnega varstva ter druzinskih prejemkov kot tudi na

sirSem podrodju javaih sluzb.

34 Pravica do socialnega varstva: med pomocjo in varstvom osebnega
dostojanstva

Kot izhaja iz uvodnega dela razprave, pravica do socialne varnosti iz 50. ¢lena Ustave
RS izrecno ne doloc¢a tudi pravice do socialnega varstva, vendar pa se pravica do
pomoci za prezivetje lahko subsumira pod splosno pravico do socialne varnosti
(Bubnov Skoberne, 1997, str. 82). Pravico do socialne in zdravstvene pomodi v 13.
¢lenu npr. urejata prvotna in spremenjena ESL, ki slednjo zagotavljata vsakomur, ki
je brez zadostnih sredstev. ESL prav tako doloca pravico do varstva pred revséino

in socialno izkljucenostjo. Kot izhaja iz 30. ¢lena, se drzave pogodbenice zavezujejo,
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da s celovitim in usklajenim pristopom sprejemajo ukrepe, s katerimi spodbujajo
ucinkovit dostop predvsem do zaposlitve, nastanitve, usposabljanja, izobrazbe,
kuture in socialne ter zdravstvene pomoci osebam in njihovim druzinam, ki Zivijo ali so

v nevarnosti, da bi zivele socialno izkljuceno ali v revstin:.

V 14. ¢lenu ESL ureja tudi pravico do storitev socialnovarstvenih sluzb, na podlagi
katere se drzave pogodbenice zavezujejo, da spodbujajo ali zagotovijo sluzbe, ki s
pomocdjo metod socialnega dela prispevajo k blaginji in razvoju posameznikov ter
skupin v skupnosti in njihovemu prilagajanju druzbenemu okolju. Kot izhaja iz
drugega odstavka 14. clena, spodbujajo tudi sodelovanje posameznikov in
prostovoljnih ali drugih organizacij pri ustanavljanju in delovanju takih sluzb. ESL
posebno socialno varstvo, med drugimi pravicami, namenja tudi druzini, otrokom
in mladostnikom? ter zdomskim delavcem in v 23. ¢lenu izrecno ureja pravico

starej$ih oseb do socialnega varstva.

S tega zornega kota ESL skupaj s pravicami, ki jih doloc¢a na podrodju socialne
varnosti, pokriva celoten krog dajatev, ki jih zagotavljajo sodobne socialne drzave,
kot osrednji evropski pravni akt s podrocja temeljnih socialnih pravic pa neposredno
vpliva tudi na socialno ureditev drzav pogodbenic oziroma pravno ureditev njihovih
socialnih drzav. Slovenija je ratificirala vseh 31. ¢lenov ESL, razen treh odstavkov,
in sicer prvega odstavka 13. in drugega odstavka 18. ¢lena v II. delu listine (Bubnov
Skoberne, 2010, str. 132), s ¢imer se je e na ravni mednarodnega prava obvezala
urejati tudi pravico do socialnega varstva oziroma zagotavljati dajatve, namenjene
preprecevanju revicine in socialne izklju¢enosti. Slovenski zakonodajalec je sicer Sel
nekoliko dlje od ustavodajalca, s tem ko je socialno pomoc¢ z Zakonom o delovnih
in socialnih sodis¢ih (ZDSS-1)1 nedvomno umestil v sistem socialne varnosti
(Strban, 2010, str. 368).

Kljub temu, da Ustava RS pravice do socialnega varstva oziroma sistema socialnih
pomoci ne omenja, pa je ustavno sodisce ugotovilo, da ima posameznik tudi v skladu
z naso ustavo pravico do minimalnih sredstev za zivljenje. Pri tem je povezalo

dolo¢be o socialni naravi Slovenije in pravico do socialne varnosti. Ugotovilo je, da

? Glej tudi 10. ¢len Mednarodnega pakta o ekonomskih, socialnih in kulturnih pravicah.
10 Ur. L. RS, $t. 2/04 do 196/21. Prim. opredelitev socialnega spora iz 58. ¢lena in opredelitev stvarne pristojnosti
socialnih sodis¢ iz 7. ¢lena ZDSS-1.
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je socialna drzava na temelju pravice do socialne varnosti ogrozenemu posamezniku

dolzna zagotoviti ustrezno pomoc (Strban, 2010, str. 368).11

Pomembno pravico do socialnega varstva je ustavno sodiS¢e povezalo oziroma
izpeljalo tudi iz varstva osebnega dostojanstva iz 34. ¢lena URS. Ugotovilo je npt.,
da zacasno zadrzanje usklajevanja pokojnin sicer ne izkazuje krsitve 34. ¢lena Ustave
RS, cetudi bi bilo lahko osebno dostojanstvo kr$eno tudi v primeru, ko bi zaradi
revscine, v katero bi pobudnika privedla izpodbijana ureditev, postala vprasljiva
njegova svoboda, varovana prav z navedenim ¢lenom Ustave RS. Vendatle pa je
sodisce na istem mestu izlocilo neposredno vsebinsko povezavo spreminjajoce se
ureditve in pravice do osebnega dostojanstva.'? Pomembna je ugotovitev, da dajatve
iz sistema socialnega varstva, predvsem pravica do denarne socialne pomocdi,
posamezniku s tem, ko mu omogocajo zivljenje nad pragom revscine ter vsaj
minimalno raven socialne vkljucenosti, lahko §¢itijo njegovo osebno dostojanstvo.
Na podlagi njihovega prejemanja se posameznik in njegovi druzinski ¢lani namrec
lazje vkljucujejo v aktivno druzbeno Zivljenje oziroma zivijo svobodneje, pa ¢eprav
je njihov dohodek praviloma omejen zgolj na zadovoljevanje potreb za prezivetje.
Prav zanje je toliko pomembnejsi dostop do kakovostnih javnih sluzb, npr. na
podrodju izobrazevanja, kulture, prometa, zdravstva, ki po eni strani omogocajo
prihranek zasebnih sredstev, saj ne delujejo po trznem principu, po drugi strani pa
omogocajo lazje zadovoljevanje socialnih in drugih potreb in interesov izven

prostega trga.

Drugace, nacelo socialne drzave pomeni ustavno obveznost in odgovornost drzave
pri izvrSevanju pozitivnih dolznosti zagotavljanja moznosti, da se lahko vsak dela
zmozen prebivalec sam prezivlja in dostojno zivi, da ima moznost zaposlitve,
nastanitve, $olanja, ter da uziva zdravstveno varstvo, kulturne in druge socialne
dobrine. Kot ugotavlja Korpic-Horvat (2017, str. 42), gre pri tem za pravicnost, da

se delo posteno ovrednoti in da dobijo pomo¢ tisti, ki jo potrebujejo.

Zapisano vnovi¢ kaze na pomen usklajene zakonodajne dejavnosti oziroma
pravnega oblikovanja socialne drzave na vseh njenih podrodjih, ne le na podrocju
socialne varnosti oziroma na podrocju socialnih zavarovanj, kjer se zagotavljajo

predvsem dajatve, namenjene nadomescanju izgubljenega ali zmanjsanega aktivnega

11 Glej Odlocbo Ustavnega sodis¢a RS, st. U-1-330/97 z dne 30. novembra 2000. Glej npr. tudi Sklep U-1-166/03
z dne 11. novembra 2004.
12 Glej Odloc¢bo Ustavnega sodisca RS, st. U-1-36/00 z dne 11. decembra 2003, tocka 22.
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dohodka, temve¢ tudi na podrocju socialnega varstva in socialnih ugodnosti ali
spodbud ter, $irSe, javnih sluzb. Le tako je svobodnejsi Zivljenjski razvoj omogocen
vsem, tudi socialno-ekonomsko ogrozenim ali najranljivejSim skupinam
prebivalstva, katerih samospostovanje je pogosto ogrozeno prav zato, ker v trznem

gospodarstvu niso zmozni prezivljati sebe ali svojih druzinskih ¢lanov.
4 Nadnacionalna socialna drZava

Na pravno oblikovanje (sodobne) evropske socialne drzave, kot ze zapisano,
vplivajo dolo¢be mednarodnega, npr. evropskega pravnega reda oziroma dolocbe
pravnega reda EU, ter zivljenjska realnost mocne gospodarske, kulturne in druge
povezanosti DC EU ter njihova povezanost s tretjimi drzavami. V tem primeru ne
kaze spregledati pomena ze omenjenih meddrzavnih socialnih sporazumov. Kljub
temu pa dolo¢be mednarodnega prava, pogojene tudi z dejanskimi razmerji med
drzavami, vplivajo le na nekatere vidike, $e zmeraj v prvi vrsti nacionalnih socialnih
drzav, vprasanje pa je, ali te doloc¢be, vsaj kar se pravnega reda EU tice, oblikujejo

novo, skupno nadnacionalno socialno drzavo?
4.1 Socialni sporazumi: omejeno odpiranje nacionalne socialne drZave

Meddrzavni socialni sporazumi hkrati predstavljajo del in izvor mednarodnega prava
socialne varnosti. Sklenjeni med drzavami, kot praviloma osrednjimi subjekti
mednarodnega prava, se sporazumi nahajajo na presecis¢u mednarodnega prava in
prava socialne varnosti (Strban, 2018, str. 129). Vendar pa je vpliv dvostranskih
meddrzavnih sporazumov na pravno oblikovanje socialne drzave relativno majhen.
Prvic, temeljijo na svobodni odlo¢itvi drzav pogodbenic in drugace kot pravila prava
EU o koordinaciji sistemov socialne varnosti uc¢inkujejo Sele v primeru sklenitve
oziroma ratifikacije, pri ¢emer enako kot podroc¢na pravila prava EU nacionalne
sisteme socialne varnosti le medsebojno povezujejo in ne pomenijo harmonizacije

nacionalnih dolo¢b s podrodja socialne varnosti.

Drugi¢, socialni sporazumi praviloma vsebujejo zgolj pravila o koordinaciji dajatev
iz sistema socialne varnosti, le redko pa tudi iz sistema socialnega varstva, pri cemer
je pogosto od oddaljenosti drzav pogodbenic odvisno, kaksna pravila bodo ti
sporazumi vsebovali. T. i cezoceanski sporazumi so pogosto omejeni na
koordinacijo dajatev za primer starosti, medtem ko sporazumi, sklenjeni med

bliznjimi drzavami pogodbenicami, npr. vsebujejo posebne dolo¢be za napotene
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delavce in koordinirajo vecje stevilo dajatev, kot so druzinski prejemki ali dajatve za

primer brezposelnosti.

Dvostranski socialni sporazumi, ki zaradi pogoste izkljucitve dajatev, namenjenih
odpravljanju revscine in socialne izkljucenosti iz vzpostavljenega koordinacijskega
mehanizma, v prvi vrsti nastopajo v funkciji omogocanja prostega pretoka delavcev
in oseb na podlagi njihove (pretekle) ekonomske aktivnosti, pri cemer spodbujajo
ucinkovito delovanje trga,'? ne pa gibanje oseb z namenom uresnicevanja pravic iz
sistema socialnega varstva. S tem dostop do institutov nacionalne socialne drzave v
razmerju meddrzavne reciprocitete omogocajo trzno-zasluznim drzavljanom in
njthovim druzinskim ¢lanom, sicer pa v ni¢emer ne spreminjajo tradicionalne vloge
nacionalne socialne drzave, v prvi vrsti utemeljene v solidarnosti med ¢lani ozje
skupnosti oziroma v pripadajocih posebnih pravnih statusih. Se ve¢, prav pripadnost
neki drzavi skupnosti pogosto omogo¢i uzivanje nekaterih socialnih pravic v drugi
drzavi pogodbenici, saj so sporazumi s podrocja socialne varnosti pogosto odvisni
od zgodovinske, jezikovne ali SirSe kulturne povezanosti med posameznimi
drzavami. S tega zornega kota, pravila mednarodnega prava s podrocja socialne
varnosti paradoksalno utrjujejo komunitaristi¢no (glej Misi¢, 2018, str. 274 in nasl.)
razumevanje normativne socialne drzave in kazejo na pridrzanost preteznega dela
njenih institutov njenim drzavljanom oziroma stalnim prebivalcem. Kot ze
omenjeno, tudi vecstranski meddrzavni socialni sporazumi, ki sisteme socialne
varnosti v delu harmonizirajo, ne vkljucujejo socialnih pomoci. Edino izjemo
predstavlja Evropska konvencija o socialni in zdravstveni pomodi, ki Slovenije ne
zavezuje, prav tako pa je ne zavezuje celoten 13. ¢len spremenjene ESL (pravica do

socialne in zdravstvene pomoci).
4.2 Pravo EU in nacionalna socialna drZava

Pravila prava EU o koordinaciji sistemov socialne varnosti imajo na pravno
oblikovanje socialne drzave odlo¢ilnejsi vpliv od bilateralnih socialnih sporazumov,
saj podroc¢ne uredbe ucinkujejo neposredno. Vendar pa to ne pomeni, da lahko te
bistveno preobrazijo bodisi nacionalni sistem socialne varnosti bodisi normativno
socialno drzavo, v jedru katere se nahaja slednji. Pravila o koordinaciji sistemov

socialne varnosti so namre¢ omejena na tradicionalna socialna tveganja, npr.

13 Deloma glede ciljev podobno velja tudi za mednarodne pravne akte, ki dolocajo skupne standarde socialne
varnosti (angl. szandard-setting), saj ti vsaj do neke mere preprecujejo nelojalno konkurenco s strani drzav pogodbenic
z zelo nizkimi socialnimi standardi (glej Pieters, 2000, str. 127).
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bolezen, brezposelnost, starost, in t. i. posebne neprispevne denarne dajatve, od
posameznikovega socialno-ekonomskega polozaja odvisne dajatve, ki pa se
izplacujejo hkrati ob dajatvah iz sistema socialne varnosti v ozjem smislu, pri nas

torej sistema socialnih zavarovanj.

Koordinacijski uredbi se ne uporabljata na podrocju pravic iz splo$nega sistema
socialnega varstva oziroma dajatev, namenjenih preprecevanju in odpravljanju
revscine in socialne izklju¢enosti. V tem smislu so njuna pravila pravzaprav podobna
tistim, pogosto dolocenim v dvostranskih sporazumih s podro¢ja socialne varnosti,
prav tako pa podrocno pravo EU nacionalne sisteme socialne varnosti zgolj
medsebojno priblizuje in ne poenoti. Ker v delu poenoti le procesno, ne pa tudi
materialno pravo socialne varnosti, in sicer z namenom preprecevanja suspenza,
zmanjsanja ali izgube dajatev drzavljanov EU (in nekaterih drugih oseb), ki bi na
podrogju socialne varnosti lahko bili pod pristojnostjo ve¢ DC, nikakor ne vpliva
pomembneje na vsebino nacionalnih sistemov socialne varnosti. Ti ostajajo
nespremenjeni predvsem v delu, iz katerega se zagotavljajo Ze omenjene dajatve,
namenjene preprecevanju revscine in socialne izkljucenosti, pa ceprav Vonk (2020,
str. 139) izpostavlja, da razlika med vkljucenimi posebnimi neprispevnimi dajatvami
in iz stvarne pristojnosti uredb izkljucenimi dajatvami iz sistema socialnega varstva

v praksi postaja vse bolj odvecna.

Vendarle pa v splosnem velja, da DC EU pogosto niso voljne izplacevati davéno
financirane socialne pravice oziroma ugodnosti mobilnim drzavljanom EU doma,
kaj Sele da bi te izplacevale v druge dele EU (Vonk, 2020, str. 138). Zapisano Se
toliko bolj drzi v razmerju do gostujocih drzavljanov EU ali drzavljanov tretjih drzav.
Podobno Kramer in Heindlmaier (2021, str. 381), ki ugotavljata, da so si (zahodne)
DC EU v preteklosti moc¢no prizadevale omejevati dostop drzavljanov drugih DC
do njihovih sistemov socialne drzave, sklicujo¢ na obsezno strokovno literaturo in
prakso Sodis¢a Evropske unije (v nadaljevanju: SEU) pri tem izpostavljata poseben
pomen pogoja zakonitega prebivalis¢a. Razprava o slednji, zal, presega kvantitativne
meje tega prispevka, zaradi ¢esar naj zadostuje ugotovitev, da ze omenjena Direktiva
2004/34/ES, ki je sprozila burno sodno prakso SEU o razmetju med njo samo in
Uredbo (ES) &t. 883/2004, prebivanje v drugi DC za ekonomsko neaktivne
posameznike v obdobju daljSfem od treh mesecev pogojuje s posedovanjem

zadostnih sredstev.
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Eno izmed osrednjih omejitev prej omenjenega izvoza, ki ni povezana z zeljo DC
po prihranku davéno zbranih sredstev, niti moznostjo ucinkovitega nadzora
upravicencev, sicer predstavlja dejstvo, da so socialne pomoci strogo prilagojene
socialno-ekonomski resni¢nosti drzave, v kateri so izplacane. Tezko si je
predstavljati, kako bi romunska socialna pomoc¢ v bistvenem pripomogla k prezivetju
romunskega drzavljana na Danskem ali mu celo dovoljevala izpolnitev pogoja
zadostnih sredstev za preZivetje v gostujoci DC in obratno. Ce bi danski drzavljan v
Romuniji prejemal dansko socialno pomo¢, mu seveda ne bi grozili revscina in
socialna izkljucenost. Tudi sicer velja, da pravila prava EU o koordinaciji sistemov
socialne varnosti, izpeljana iz 48. in 153. ¢lena Pogodbe o delovanju EU (PDEU),
ne vplivajo na pravico DC, da te doloc¢ajo temeljna nacela svojih sistemov socialne
varnosti, s tem pa tudi osrednjih gradnikov normativne socialne drzave, kot tudi ne

smejo bistveno poslabsati uravnotezenosti teh sistemov.

Kot izhaja iz 48. ¢lena PDEU, Evropski parlament in Svet po rednem zakonodajnem
postopku sprejemata taksne ukrepe na podrodju socialne varnosti, kakrsni so
potrebni za zagotovitev prostega gibanja delavcev oziroma samozaposlenih oseb,
predvsem t. i. sestevanje dob glede pridobitve, ohranitve pravic in izra¢una visine
dajatev, ter izvoz pridobljenih dajatev oziroma pravic na ozemlja drugih DC. Pravo
EU, tudi zaradi politicne obcutljivosti podrocja, tako ne omenja denarnih ali drugih
socialnih pomodi, kaj $ele pravice do socialnega varstva. Edina dolocba izhaja iz Ze
omenjene Uredbe (EU) $t. 492/2011 o prostem gibanju delavcev v Uniji, ki davéne
in socialne ugodnosti pod enakimi pogoji kot drzavljanom gostujoce DC zagotavlja

zgolj delaveem oziroma ekonomsko aktivnim osebam.

Evropski socialni model, v delu, ki ga tvorijo pravila o koordinaciji sistemov socialne
varnosti, tako potrjuje trzno naravnanost EU in osredotocenost na mobilnost
ckonomsko aktivnih oziroma ekonomsko opolnomocenih drzavljanov EU
(podrobneje v Misi¢, 2020, str. 41 in nasl.). S tega zornega kota pravo EU nacionalne
socialne drzave pravno sooblikuje le toliko, kolikor je to potrebno za ucinkovitejse
delovanje skupnega trga EU. Za razvoj ali celo omejevanje institutov nacionalnih
socialnih drzav DC je pravzaprav pomembnejsi t. 1. skriti socialni model EU, ki
predstavlja skupek fiskalnih, pravno-politicnih instrumentov EU, s katerimi lahko ta
preko omejevanja javnofinancénih izdatkov vpliva na obseg dajatev iz sistema
socialne varnosti (glej Schoukens 2016). Ob tem v $irSem smislu ne gre spregledati
pomena Evropskega socialnega sklada in regionalne politike, ki praviloma uc¢inkuje

obratno, tj. krepitveno v razmerju do nacionalne socialne drzave, vkljuéno z javnimi
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sluzbami, ki jih ta zagotavlja, ali celo SirSe, v razmerju do drzave blaginje. Vendar pa
tako navedeni ukrepi, drugace od pravil o koordinaciji sistemov socialne varnosti,
seveda ne pomenijo neposrednega pravnega oblikovanja socialne drzave, temvec
pomenijo dejansko podstat bodocega pravnega urejanja. Bolj neposredno na
oblikovanje socialne drzave seveda vplivajo nekateri redki harmonizacijski akti prava
EU, npr. Direktiva 79/7/EGS o postopnem izvtSevanju nacela enakega
obravnavanja moskih in Zensk v zadevah socialne varnosti, in nekateri drugi akti na
podro¢ju enakega obravnavanja moskih in Zzensk, tudi v zvezi z delom in
zaposlovanjem, pri ¢emer pa zgodovinski namen teh aktov predstavlja preprecevanje

nepostene konkurence med DC.

Dodati kaze, da se je pomen evropske nacionalne socialne drzave pricel krepiti prav
v ¢asu epidemije covid-19, ko se je javno-financ¢na vzdrznost nacionalnih sistemov
socialne varnosti, vkljuéno z njihovimi organizacijskimi vidiki, znasla na hudem
preizkusu. Odvec je poudarjati, da bi morali vsi drzavljani EU, ki so do socialnih
pravic v DC gostiteljici upravi¢eni v obicajnih razmerah, te pravice, npr. na podro¢ju
zdravstvenega varstva, zaposlovanja, pod enakimi pogoji uzivati tudi v casu

zdravstvene krize (podrobneje v Misi¢ in Strban 2021, str. 973 in nasl.).
5 Sklep

Pomen in ucinke ustavne dolocbe o socialni drzavi na pravni sistem ter na
subjektivne pravice so najbolj natan¢no razclenili v nemski ustavnopravni in socialni
teoriji ter v odlo¢bah nemskega ustavnega sodis¢a (Bubnov Skoberne 2010: 28). Tudi
v Sloveniji so odlocbe ustavnega sodis¢a pomembno napolnile tako vsebino
ustavnega nacela (pravne in) socialne drzave iz 2. ¢lena URS kot tudi vsebino dolocb,
ki urejajo temeljne socialne pravice, predvsem pravico do socialne varnosti iz 50.
clena Ustave RS ter njen pomen na stevilnih, Ze omenjenih, pravnih podrogjih. Pri
tem ostaja odprto vprasanje, ali se je socialna drzava oblikovala in razvijala prav
zaradi zakonodajne dejavnosti Drzavnega zbora ali pa je sama po sebi pojmovno
prehitevala normativno akcijo splosnega zakonodajalca, ki je zakonsko ureditev

prilagajal teoreti¢cnemu idealu socialne drzave.

Ostrednje obveznosti, izhajajoce iz nacela socialne drzave, ki jih npr. lahko strnemo
v demokraticno dolocanje in uresnic¢evanje socialnih ciljev drzave, zagotavljanje
clovekovega dostojanstva in cloveka vrednega zivljenja vsakomur ter skrb za

izravnavo socialnih neenakosti ter preprecevanje neenakosti in ustvarjanje
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pravi¢nega socialnega reda (Bubnov Skoberne, 2010, str. 28-29), je namre¢ moc
izludciti Sele iz zunanjih, od pravnega dojemanja socialne drzave neodvisnih vrednot.
Le-te lahko sploh povedo, kateri so legitimni socialni cilji drzave in kako jih doseci
ter usklajevati z njenimi drugimi cilji, npr. varstvom zasebne lastnine, svobodo na

ekonomskem podrocju, svobodno gospodatsko pobudo, ipd.

Kot ugotavlja Korpic-Horvat (2017, str. 42), je odgovor na vprasanje, kdaj lahko
govorimo o socialni drzavi, vrednostna sodba. Z zornega kota oblikovanja socialne
drzave, na temelju kateregakoli ideala Ze, je bistveno, da zakonodajna dejavnost vsem
¢lanom druzbe omogoca ucinkovito zadovoljevanje socialnih potreb in interesov
oziroma, SirSe, zivljenje v skladu s svobodno izbranim nacinom Zzivljenja, ob
upostevanju nacela druzbene solidarnosti, ki narekuje prerazporejanje prispevno
zbranih sredstev in druzbenega bogastva, bodisi v podobi sistema socialnega
zavarovanja in varstva bodisi v podobi javnih sluzb v korist manj ali najmanj
privilegiranih ¢lanov skupnosti. Nih¢e namre¢ ne ve, kdaj mu bosta brez lastne
krivde pretila revic¢ina in socialna izkljucenost oziroma kdaj ga bo, praviloma,
doletela realizacija nekega socialnega tveganja. Pomembno je, da socialna drzava
posamezniku ne jamci zgolj dajatev, namenjenih prezivetju, temvec¢ tudi dajatve,
namenjene sorazmernemu ohranjanju zivljenjskega sloga v ¢asu nastopa socialnega
primera. Se ve¢, z vsemi njenimi instituti mora omogocati ne le dostojno, temveé
svobodno zivljenje vseh druzbenih skupin in posameznikov, prebivalcev drzave in

drzavljanov EU, celo drzavljanov tretjih drzav.!4

V kontekstu meddrzavne prepletenosti trgov in med¢loveskih odnosov je namrec
potrebno upostevati tudi dolocbe mednarodnega pravnega reda, ki vsaj v omejenem
obsegu, prebijajo zidove strogo nacionalne socialne drzave in enako varstvo
socialnih pravic pod dolocenimi pogoji, predvsem pa ob upostevanju reciprocne
solidarnosti med DC EU ali drzavami pogodbenicami, omogocajo tudi tujim
drzavljanom, pa Ceprav predvsem zavoljo ucinkovitejSega delovanja trga. Jasno je,
da lahko drzavna skupnost obstaja tudi brez pravnega varstva tako dolocenih
vrednot, na to navsezadnje kazejo Stevilne, v ideji atomisti¢nega, samoodgovornega
posameznika utemeljene skupnosti, vendar pa slednje ne morejo biti opredeljene kot

normativne socialne drzave.

14 Podrobneje za Slovenijo v Strban in Misi¢ 2020b: 183 in nasl.



216 SOCIALNA DRZAVA IN REVSCINA

Literatura

Becker, U. (2007). Solidarity, Financing and Personal Coverage. The Japanese Journal of Social Security Policy,
1(6), 1-30.

Bubnov Skoberne, A. (2010). Socialna drzava in socialna politika; Mednarodni pravni viri, Slovenski
pravni viri. V Bubnov Skoberne, A., Strban, G., Pravo socialne varnosti (str. 27-32; 121-135; 177-
188). Ljubljana: GV Zalozba.

Bubnov Skoberne, A. (1997). Pravica do socialne varnosti. Pravik, 52(1-3), 61-82.

Esping-Andersen, G. (2003). Towards the Good Society, Once Again?. V Esping-Andersen, G. (idr.)
(ur.) Why We Need a New Welfare State (str. 1-25). Oxford: Oxford University Publishing.

Ivanc, B. (2011). 51. ¢len (pravica do zdravstvenega varstva). V Sturm, L. (ur.): Komentar Ustave Republike
Slovenije. Dopolniter — A (str. 815-873). Ljubljana: Fakulteta za podiplomske drzavne in evropske
studije.

Kersting, W. (2000). Rechtsphilosophische Probleme des Sozialstaats. Baden-Baden: Nomos Verlag.

Korpi¢-Horvat, E. (2017). Nacelo socialne drzave. Anali PAZU, 3(1), str. 39-52.

Koslowski, S. (1997). Origins of the “Social State” in German Philosophy and “Staatwissenschaft”. V
Koslowski, P., Follesdal, A. (ut.), Restructuring the Welfare State: Theory and Reform of Social Policy
(str. 119-142). Berlin, Heidelberg: Springer Verlag.

Kovag, B. (2006). Keynes, Keynesianizem in razvojne spremembe sodobne drzave blaginje — renesansa
ali zaton keynesianske teoretske paradigme. Nase gospodarstve, 52(posebna Stevilka), 11-25.

Kramer, D., Heindlmaier, A (2021). Administering the Union citizen in need: Between welfare state
bureaucracy and migration control. Journal of Enropean Social Policy, 31(4), 380-394.

Kresal, B. (2011). Socialna drzava; 50. ¢len (pravica do socialne varnosti); 52. ¢len (pravice invalidov).
V Sturm, L. (ur.): Komentar Ustave Republike Slovenije. Dopolniter — A (str. 44-48; 775-815; 873-
891). Ljubljana: Fakulteta za podiplomske drzavne in evropske studije.

Kuhnle, S., Sander, A. (2010). The Emergence of the Western Welfare State. V Castles G. (idr.) (ur.),
The Oxford Handbook of the Welfare State (str. 1-23) (elektronska razli¢ica). Oxford: Oxford
University Press.

Mihali¢, R., Strban, G. (2015). Univerzalni temeljni dobodek. 1jubljana: GV Zalozba.

Misi¢, L., Strban, G. (2021). Functional and systemic impacts of COVID-19 on European social law
and social policy. V Hondius, E. H. (idr.) (ur.), Coronavirus and the law in Europe (str. 973-988).
Cambridge, Antwerp, Chicago: Intersentia.

Misic, L. (2021). Pravni in eti¢ni vidiki pravice do zdravljenja v casu epidemije. Delavci in delodajalci, 12(2-
3), 137-169.

Misic¢, L. (2020). Equality of Opportunity in the EU: Rethinking the European Pillar of Social Rights
in Light of Free Movement as a Supranational Principle of Justice. Zbornik gnanstvenib razprav,
80(posebna stevilka), 41-75.

Misi¢, L. (2019). Socialna pravicnost kot vprasanje upravicenosti redistribucije v sistenn socialnibh avarovanj.
Doktorska disertacija. Ljubljana: Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani.

Misi¢, L. (2018). Theories of Political Philosophy as Guiding Principles in Social Security. Studies on
Labour Law and Social Poligy, 25(3), 271-291.

Pieters, D. (2006). Social Security: An Introduction to the Basic Principles. Alphen aan den Rijn: Kluwer
Law International.

Roosma, F., Gelissen,H in van Oorschot, W. (2012). The Multidimensionality of Welfare State
Attitudes: A European Cross-National Study. Socia/ Indicators Research, 1(113), 235-255.

Rus, V. (1990). Socialna driava in drugba blaginje (Ljubljana: Domus).

Schoukens, P. (2016). EU Social Security Law: The Hidden 'Social’ Model (Tilburg: Tilburg University).

Stefan, G. M. (2015). European Welfare State in a Historical Perspective. A Critical Review. Ewuropean
Journal of Interdisciplinary Studies, 7(1), 25-38.

Strban, G., Misi¢, L. (2020a). Property protection of social rights: perspectives of the European Court
of Human Rights and the Slovenian Constitutional Coutt. Iustinianus Primns Law Review,
11(special issue), 1-17.



G. Strban, L. Misic: Pravno oblikovanje socialne drfave 217

Strban, G., Misi¢, L. (2020b). Migrant's access to social protection in Slovenia. V Lafleur, J., Vintila, D.
(ur.), Migration and social protection in Europe and beyond. V'ol. 1. Comparing access to welfare entitlements
(str. 391-403). Cham: Springer.

Strban, G. (2019). Terminoloske zagate pri vsebinskem razlikovanju izrazov v pravu socialne varnosti.
V Jemec Tomazin, M. (et al.) (ur.), Med jasnostjo in nedolocenostjo. Pravna terminologija v 3godovini,
teorgji in praksi (str. 211-246). Ljubljana: GV Zalozba, Pravna fakulteta Univerze v Ljubljani.

Strban, G. (2018). Member States' approaches to bilateral social security agreements. European Journal of
Social Security, 20(2), 129-147.

Strban, G. (2013). Pravica do socialne varnosti v (ustavno)sodnem odloc¢anju. V Pavénik, M., Novak,
A. (ur.): (Ustavno)sodno odlocanje (str. 341-391). Ljubljana: GV Zalozba.

Strban, G. (2012). Ustavna zapoved socialne drzave ni pravno nezavezujo¢a norma. Pravna praksa,
22(33), 3.

Strban, G. (2010). Socialna varnost otroka in druzine; Socialno varstvo. V Bubnov Skoberne, A., Strban,
G., Pravo socialne varnosti (str. 349 — 362, 363-385). Ljubljana: GV Zalozba.

Strban, G. (2005). Temelji obveznega zdravstvenega gavarovanja (Ljubljana: Cankarjeva zalozba).

Vonk, G. (2020). The EU (non) co-ordination of minimum subsistence benefits: What went wrong
and what ways forward?. Eurgpean Journal of Social Security, 22(2), str. 138-147.

Vonk, G., Olivier, M. (2019). The fundamental right of social assistance: A global, a regional (Europe
and Africa) and a national perspective (Germany, the Netherlands and South Aftrica). European

Journal of Social Security, 21(3), 219-240.

Zacher, H. F. (2008). Abbandlungen zum Sozialrecht II. Heidelberg: C. F. Miiller.

Wujezyk, M. (2016). Introduction. V Wujczyk, M. (ur.) The Right to Social Security in the Constitutions of the
World: Broadening the moral and legal space for social justice (str. 1-6). Geneva: ILO.



218 SOCIALNA DRZAVA IN REVSCINA




SOCIALNA DRZAVA IN REVSCINA V
PRAVU EU TER SODNI PRAKSI
SODISCA EU

VERICA TRSTENJAK"?

! Sigmund Freud Univerza, Dunaj, Avstrija

trstenjakvetica@gmail.com

2 Univerza v Ljubljani, Fakulteta za upravo, Ljubljana, Slovenija
trstenjakvetica@gmail.com

Sinopsis Clanek obravnava pravno ureditev socialne drzave ter
revé¢ine na ravni EU. Ceprav socialna drzava ni poseben kriterij
v primarnem pravu EU, pa je, vsaj posredno, zajeta v vecih aktih
EU in izhaja iz sodne prakse Sodisca EU. Pravo EU vsebuje
stevilne dolocbe, ki vplivajo na status socialne drzave v drzavah
clanicah EU. Posebna pozornost je v ¢lanku namenjena sodni
praksi Sodisca EU. Slednje pogosto obravnava zadeve, ki
vplivajo na stanje socialne drzave in tudi revséine v drzavah
clanicah EU. Posebej je poudarjeno podrocje pokojnin (zadeva
Brachner, C-123/10) ter pravice otrok v povezavi z otroskimi
dodatki (zadeve F1/, C-802/18, Jobcenter Krefeld, C-181/19 ter
Komisija zoper Avstrijo, C-328/20). V obravnavanih zadevah so
ponujeni odgovori tudi glede cezmejnih ucinkov EU pravnih

aktov in s tem povezanih socialnih pravic.

Y
-ﬁ- DOI https://doi.org/10.18690/um.1.2022.9

ISBN 978-961-286-626-6

Univerzitetna zaloZba
Univerze v Mariboru

Klju¢ne besede:
Socialna drzava,
Sodis¢e EU,
pravice otrok,
pokojnine,

tozba zoper

Avstrijo



Keywords:
social state,
EU Court of
justice,
children rights,
pensions,
claim versus

Austria

SOCIAL STATE AND POVERTY IN EU
LAW AND JURISDICTION OF THE EU
COURT OF JUSTICE

VERICA TRSTENJAK"?

! Sigmund Freud University, Vienna, Austria
trstenjakvetica@gmail.com
2 University of Ljubljana, Faculty of Administration, Ljubljana, Slovenia

trstenjakvetica@gmail.com

Abstract The article handles regulation of the social state and
poverty on EU level. In spite of the fact that social state is not a
special criterion in primary EU law, it is contained, mediately at
least, in larger EU acts and departs from jurisdiction of the EU
Court of Justice. EU law contains numerous provisions
influencing the status of a social state in EU member states. The
article pays special attention to jurisdiction of EU Court of
Justice. The latter frequently handles cases influencing the status
of a social state and also poverty in EU member states. The field
of pensions is especially highlighted (case Brachner, C-123/10) as
well as children rights in connection to child support (cases F1/
C-802/18, Jobcenter Krefeld, C-181/19 as well as Commaission versus
Austria, C-328/20). In handled cases, answers regarding cross-
border effects of EU legal acts and the social rights connected to

them are given.

R
https://doi.org/10.18690/um.1.2022.9 DOI -%-
978-961-286-626-6 ISBN oo

University of Maribor Press



V. Trstenjak: Socialna drgava in revitina v pravn EU fer sodni praksi Sodista EU 221

1 Uvod

Socialna drzava ima v EU poseben pomen, ¢eprav sta podrodji socialne varnosti in
socialne pomoci pretezno urejeni na ravni drzav ¢lanic. ! Tako pravna teorija® kot
tudi politika® se o njej pogosto izrazata, a ne vedno enotno. Omeniti pa velja, da
socialna drzava ni izrecno napisana med vrednotami EU, ki so definirane v 2. ¢lenu
Pogodbe o EU. Kljub temu pa ima socialna drzava pomembno mesto v $tevilnih
evropskih aktih in politikah. Posebej velja omeniti $tevilne socialne pravice, zapisane
v Listini EU o temeljnih pravicah (v nadaljevanju EU Listina). Sodis¢e EU vpliva na
razlicna podrodja socialne drzave ter tako posredno prispeva k uveljavljanju socialnih
pravic v praksi. V sodni praksi Sodisca EU pa socialno drzavo navajajo Se zlasti
generalni pravobranilci, seveda v okviru svojih sklepnih predlogov (npr. zadeva
Vodafone, C-75/18)4.

Namen clanka je prikazati tudi vpliv Sodis¢a EU na obravnavanem podrodju ter
potrditev teze, da Sodis¢e EU prispeva k vi§jemu nivoju socialne drzave v EU, s
tem pa posredno vpliva tudi na nivo revicine v drzavah clanicah. Stevilne so namreé
njegove sodbe glede socialnih dajatev, do katerih so upraviceni delavci, ki imajo
otroke (npt. zadeva Jobcenter Krefeld, C-181/19 zadeva Komisija proti Avsttiji, C-
328/20; zadeva FV, C-802/18), tudi glede studentov (npt. zadeva Morgan, C-
11/06), prav tako so pogoste sodbe glede pravic upokojencev (npr. zadeva C-
123/10, Brachner; zadeva Bauer, C-168/18). Omeniti velja, da Sodis¢e EU pogosto
odlo¢a o problemih v zvezi s ¢ezmejnimi ucinki, kar vpliva tudi na priblizevanje

socialnim stardardom v drZzavah clanicah.

1O socialni drzavi glej tudi (Trstenjak, 2015). Posebej o Sloveniji glej (Trstenjak in Plausteiner, 2014).

2 Glej opombo 1 in npr. tudi (Kleinman, 2001; Pestieau in Lefebvre, 2018).

3 Politik Helmut Schmidt opredeljuje socialno drzavo kot kulturno pridobitev 20. stoletja: »leh halte den Sozialstaat,
wie wir ihn in Deutschland und anderen Staaten kennen, fiir die grofite Kulturleistung, die die Enropder im Lauf dieses schrecklichen
20. Jabrhunderts zustande gebracht haben.*“ Pridobljeno na
https://www.gutzitiert.de/zitat_autor_helmut_schmidt_thema_sozialstaat_zitat_36804.html.

*+ Glej té. 4 sklepnih predlogov generalne pravobranilke Kokott v zadevi Vodafone, C-75/18; ECLLI:EU:C:2019:492
\Sodiste mora nazadnje na podlagi prava Unije presoditi o dopustnosti progresivne davine stopnje in splosne olajsave, ki je v Stevilnih
drgavah dlanicab 3godovinsko pogojena, velja 3a obvegno nacilnost socialne driave in se zato uporablja tudi pri obdavéitvi dobodkov v
drgaval danicab.«.
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2 Revséina v EUS
2.1 Splosno

Ko govorimo o socialni drzavi, so pomembni tako ekonomski kazalniki kot tudi
sama pravna ureditev, ki omogoca uveljavljanje pripadajocih pravic v praksi. V
nadaljevanju bodo najprej prikazani nekateri statistiéni podatki o stanju revséine v

EU in nato $e pravne podlage za socialno drzavo.

Na spodnjem grafu, ki ga je Eurostat objavil leta 2021, vidimo stopnje tveganja
rev§cine v razlicnih drzavah EU in v nekaterih drugih drzavah. Za Slovenijo je

pomembno, da je pod povpre¢jem EU, kar pomeni, da je delez tveganja revicine Se

vedno nizji kot v drugih drzavah, tj. da je stanje v Sloveniji, gledano ez gros boljse,

kot npr. v Avstriji in Nemciji.

Stopnja tveganja revscine, 2018 @

26
24
22 o
20
18+

EU-27: acena.
islandya (iS): 2016, Crna gora (ME) in Turélja (TR): 2017.

Vir: Eurostat (spletna podatkovna koda: ifc_li0z) eurostati®

Graf 1: Stopnja tveganja rev§cine, 2018
Vir: Eurostat (spletna podatkovna koda: ilc_li02)

5 Statistiéni podatki povzeti po Eurostat, objavljeno 27.aprila 2021: https://ec.curopa.cu/eurostat/ statistics-
explained/index.phprtitle=Income_poverty_statistics/sl.
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2.2 Pravna ureditev socialne drZave na ravni EU
2.21 Primarno pravo

V pravu EU posebnih nepostrednih dolocb o socialni drzavi ni. Vendar pa so v njem
vseeno zajete Stevilne dolocbe, ki vplivajo na status socialne drzave v drzavah
clanicah EU. Pravo EU zajema najpomembnejse in za vse drzave direktno
zavezujoce dolocbe Ze v primarnem pravu EU. Sem spada tudi Pogodba o delovanju
EU (v nadaljevanju PDEU), ki vsebuje precej pomemben sklop dolo¢b o socialnih
pravicah posebej v delu, ki se nanasa na socialno politiko, in sicer v ¢lenih 151 do
161. Omenimo naj $e 3. clen Pogodbe o EU, ki med drugim doloca, da se EU bori
»proti socialni izkljucenosti in diskriminaciji ter spodbuja socialno pravicnost in
varstvo, enakost zensk in moskih, solidarnost med generacijami in varstvo pravic

otrok.«

Glede temeljnih socialnih pravic, pa so pomembne pravice zapisane v ze omenjeni
EU Listini, posebej v poglavju Solidarnost, v ¢lenih 27 do 34. Med temi pravicami
so zajete npt. socialna varnost in socialna pomoc (34. clen) ter nekatere pravice glede
delavecev, npr. varstvo v primeru neupravicene odpustitve (30. clen), posteni in

pravicni delovni pogoji (31. ¢len) ter druge.

Posebej je treba izpostaviti ze omenjeni 34. ¢len EU Listine, ki doloca, da Unija
priznava in spostuje pravico dostopa do dajatev socialne varnosti in socialnih sluzb,
ki nudijo varstvo v primerih, kot so materinstvo, bolezen, nesrece pri delu, odvisnost
ali starost, pa tudi v primeru izgube zaposlitve, v skladu s pravili, ki jih dolocajo pravo
Unije ter nacionalne zakonodaje in obicaji. Iz te dolocbe je razvidno, da so
pristojnosti urejanja teh pravic v veliki meri na ravni drzav clanic in ni enotne
ureditve na ravni EU (kot so npr. uredbe glede evra, dublinski azilni sistem,

schengenski mejni kodeks itd.)

Nadalje drugi odstavek 34. clena EU Listine dolo¢a, da ima vsakdo, ki v Uniji
zakonito prebiva in spreminja prebivali§¢e, pravico do dajatev socialne varnosti in
socialnih ugodnosti v skladu s pravom Unije ter nacionalnimi zakonodajami in
obicaji. S to dolocbo je pravica razsirjena ne le na drzavljane Unije, ampak tudi na

vse, ki zakonito bivajo v EU.
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Zadnji, tretji odstavek, 34. ¢lena EU Listine pa omenja tudi revic¢ino. Doloca, da
Unija v boju proti socialni izkljucenosti in revséini priznava in spostuje pravico do
socialne pomoci in pomodi pri pridobitvi stanovanj, ki naj zagotovita dostojno
zivljenje vsem, ki nimajo zadostnih sredstev, v skladu s pravili, ki jih dolo¢ajo pravo

Unije ter nacionalne zakonodaje in obicaji.

Omenimo naj $e precej pomemben, pa prepogosto pozabljen podroc¢ni pravni akt,
in sicer Evropsko socialno listino, ki je sicer pravni akt Sveta Evrope in je v veljavi
od leta 1999, ratificirala pa jo je tudi Republika Slovenija.® Svet Evrope, ki ima
46 drzav clanic, ima sicer glavno pristojnost na podrocju varstva clovekovih pravic,
kjer ima pomembno vlogo Evropsko sodis¢e za clovekove pravice v Strasbourgu,

vendar ta sodna praksa v tem ¢lanku ni obravnavana.

Prav tako velja poudariti, da se socialna drzava pogosto pojavlja tudi v razpravah o
davéni ureditvi. Posebej na ravni EU so te razprave povezane z davki multinacionalk
(npr. Amazon, Apple)’, glede katerih je Evropska komisija vlozila tudi nekatere
tozbe na Splosnem sodis¢u EU.

2.2.2 Sekundarno pravo

Podrobnejse dolocbe v zvezi s socialnimi pravicami so zajete v Stevilnih aktih
sekundarnega prava Unije. Naj omenimo le nekatere. Med uredbami je pomembna

Uredba 883/2004 o koordinaciji sistemov socialne varnosti.

Prav tako so pomembne Stevilne direktive, ki vplivajo na omenjeno podrocje. Za
pravice delavcev je pomembna, npr. Direktiva 2008/94 o varstvu delaveev v primeru
placilne nesposobnosti delodajalca.” Prav tako so nekatere pravice zajete v Direktivi
2004/38 o pravici drzavljanov Unije!®, ki je pomembna zlasti pri ¢ezmejnih

problemih in vprasanjih, vezanih na drzavljanstvo Unije.

¢ Uradni list RS, $t. 24/1999 (10.4.1999) - MP, st. 7/99.

7 Glej (Fryba, 2021).

8 Uredba (ES) st. 883/2004 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov socialne
varnosti, O] L. 166, 30.4.2004, p. 1-123.

% Direktiva 2008/94/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 22. oktobra 2008 o vatstvu delavcev v primeru
placilne nesposobnosti delodajalca (UL 2008, L 283, str. 36).

10 Direktive Evropskega parlamenta in Sveta 2004/38/ES z dne 29. aprila 2004 o pravici drzavljanov Unije in
njihovih druzinskih ¢lanov do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav ¢lanic, ki spreminja Uredbo (EGS)
§t. 1612/68 in razveljavlja Direktive 64/221/EGS, 68/360/EGS, 72/194/EGS, 73/148/EGS, 75/34/EGS,
75/35/EGS, 90/364/EGS, 90/365/EGS in 93/96/EGS (UL, posebna izdaja v slovens¢ini, poglavje 5, zvezek 5,
str. 40).
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3 Socialna drZava in revs¢ina ter vpliv sodne prakse Sodis¢a EU
3.1 Splosno

Sodis¢e EU odloca v razli¢nih postopkih.!! Najpomembnejsi, na splos$no in tudi za
obravnavano problematiko, je, seveda, postopek predhodnega odlo¢anja po 267.
¢lenu PDEU. V tem postopku, ki je na Sodis¢u EU dale¢ najpogostejsi'2, Sodisce
EU razlaga primarno ali sekundarno pravo EU. Prav tako pa lahko Sodisce EU, v
okviru tega postopka, odloca o veljavnosti sekundarnega prava EU. V tem postopku
so nacionalna sodi$ca drzav clanic tista, ki postavijo vprasanje glede razlage ali

veljavnosti prava EU, na katerega Sodis¢e EU potem odgovori.

Pomembni postopki na Sodis¢u EU so tudi tozbe zaradi neizpolnitve obveznosti
drzav clanic, v okviru katerih lahko Evropska komisija vlozi tozbe zoper drzave
clanice po 258. oziroma po 260. c¢lenu PDEU. Te tozbe so véasih posredno
povezane tudi z vprasanji socialnih pravic in revséine. Taksna je npr. tozba Evropske
komisije zoper Avsttijo, C-328/20, v povezavi s placili »Familienbeihilfe«, ki bo

obravnavana v nadaljevanju.

Sodis¢e EU vpliva na razliéna podro¢ja. Stevilne so sodbe glede socialnih dajatev za
otroke (tudi Studentov), dajatev, do katerih so upraviceni delavci. Prav tako so
pogoste sodbe glede pravic upokojencev. Omeniti velja Se, da se v teh zadevah
pogosto pojavlja problem v povezavi s ¢ezmejnimi elementi, ni pa to nujno (npr.
zadeva C-123/10, Brachner)

3.2 Sodna praksa Sodis¢a EU glede otrok v povezavi s pravicami delavcev

Glede pravic delavcev, v povezavi z otroki, velja kot prvo omeniti zadevo FI/, C-
802/1813, katere predmet je predlog za sprejetje predhodne odlo¢be na podlagi 267.
clena PDEU, ki ga je vlozilo Conseil supérieur de la sécurité sociale (Luksemburg).
Predlog za sprejetje predhodne odlocbe se nanasa na razlago clena 45 PDEU ter

1 Podrobneje o postopkih pred Sodis¢em EU glej (Ttstenjak in Brkan, 2012).

12 Glej Letno porocilo Sodis¢a EU 2020, https://cutia.curopa.cu/jcms/upload/docs/application/ pdf/2021-
06/20205918_qdaq20101sln_pdf.pdf.

13 Glej sodbo v zadevi FI/, C-802/18, ECLLI:EU:C:2020:269.
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nekaterih dolo¢b Direktive 2004/38 o pravicah drzavljanov Unije!4, Uredbe
883/2004 o koordinaciji sistemov socialne varnosti’> ter Uredbe 492/2011 o

prostem gibanju delavcev v Uniji's.

Spor je potekal med Caisse pour I'avenir des enfants (sklad za prihodnost otrok,
Luxembourg) na eni strani ter FV, obmejnim delavecem in njegovo zeno GW na
drugi, ker je navedeni sklad zavrnil dodelitev otroskega dodatka za otroka iz prve

zakonske zveze GW, saj ta otrok nima sorodstvene vezi s FV.

Sodisc¢e EU je odlocilo, da je treba ¢len 45 PDEU in drugi odstavek 7. ¢lena Uredbe
492/2011 o prostem gibanju delavcev v Uniji razlagati tako, da druzinski dodatek,
povezan s tem, da obmejni delavec opravlja dejavnost zaposlene osebe v drzavi
clanici, pomeni socialno ugodnost v smislu teh dolocb. Sodisce EU je razlagalo se
Uredbo 883/2004 o koordinaciji sistemov socialne varnosti, v povezavi z Direktivo
2004/38 o pravicah drzavljanov Unije ter odlodilo, da je treba sporne dolocbe
razlagati tako, “da nasprotujejo dolocbam drzave ¢lanice, v skladu s katerimi lahko
obmejni delavci prejemajo druzinski dodatek, ki je vezan na njihovo opravljanje
dejavnosti zaposlene osebe v drzavi ¢lanici, le za svoje otroke, ne pa za otroke
svojega zakonca, s katerimi nimajo sorodstvenih vezi, vendar zagotavljajo njihovo
prezivljanje, medtem ko imajo vsi otroci, ki prebivajo v tej drzavi ¢lanici, pravico do
prejemanja tega dodatka.”!” Zadeva se nanasa na cezmejne ucinke, a pravi pomen
ima sodba za (socialne) pravice oziroma dajatve otrok. Zato je vpliv omenjene sodbe
vecplasten. Na eni strani vpliva na priblizevanje ravni glede socialnih dajatev med
drzavami clanicami, po drugi strani pa krepi pravice otrok in dodatno $iri $e krog

upravicenih otrok do socialnih dajatev.

Sodis¢e EU se je s socialnimi ugodnostmi delavcev v povezavi z otroki, ukvarjalo
tudi v zadevi_Jobcenter Krefeld, C-181/19%, katere predmet je predlog za sprejetje
predhodne odloc¢be na podlagi 267. clena PDEU, ki ga je vlozilo Landessozialgericht

14 Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta 2004/38/ES z dne 29. aprila 2004 o pravici drzavljanov Unije in
njihovih druzinskih ¢lanov do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav ¢lanic, ki spreminja Uredbo (EGS)
§t. 1612/68 in razveljavlja Direktive 64/221/EGS, 68/360/EGS, 72/194/EGS, 73/148/EGS, 75/34/EGS,
75/35/EGS, 90/364/EGS, 90/365/EGS in 93/96/EGS (UL, posebna izdaja v slovens¢ini, poglavje 5, zvezek 5,
str. 40).

15 Uredba (ES) st. 883/2004 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov
socialne varnosti (UL, posebna izdaja v slovenscini, poglavje 5, zvezek 5, str. 72).

16 Uredba (EU) §t. 492/2011 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 5. aprila 2011 o prostem gibanju delaveev v
Uniji (UL 2011, L 141, str. 1).

17 Tako 2. t¢. izreka sodbe F1/, C-802/18.

18 Glej zadevo Jobeenter Krefeld, C-181/19, ECLL:EU:C:2020:794.
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Nordrhein-Westfalen (visje sodisce za spore s podrocja socialnega varstva v zvezni
dezeli Severno Porenje - Vestfalija, Nemcija). Predlog je bil vlozen v okviru spora
med Jobcenter Krefeld — Widerspruchsstelle (zavod za zaposlovanje v Krefeldu —
sluzba za pritozbe, Nemcija) in JD, ker je ta zavod zadnje navedenemu in njegovima
hcerama zavrnil dodelitev dajatev iz osnovnega socialnega varstva, ki jih doloca
nemska zakonodaja. Problemati¢no je bilo posebej obdobie, ko je bil JD brezposeln.
JD je poljski drzavljan in je bil porocen s poljsko drzavljanko, s katero ima dve hceri,
rojeni leta 2005 in leta 2010. Od leta 2012 ali 2013 JD in njegova soproga zivita
loceno. Konec leta 2012 in v zacetku leta 2013 so se vsi druzinski ¢lani nastanili v
Nemciji. Héeri bivata predvsem s svojim ocetom, pri katerem imata od leta 2015

stalno prebivalisce. Soproga JD se je leta 2016 preselila na Poljsko.!?

Sodisce EU je razlagalo 18. ¢len PDEU (prepoved diskriminacije na podlagi
drzavljanstva) ter nekatere dolocbe Uredbe 492/2011 o prostem gibanju delaveev v
Uniji20, Direktive 2004/38 o pravici drzavljanov Unije?! ter Uredbe 883/2004 o

koordinaciji sistemov socialne varnosti.?2

V okviru omenjenih pravnih aktov je Sodis¢e EU najprej razlagalo drugi odstavek 7.
clena in 10. ¢len Uredbe 492/2011 o prostem gibanju delaveev v Uniji ter odlocilo,
da je treba omenjene dolocbe razlagati tako, da nasprotujejo ureditvi drzave clanice,
na podlagi katere so drzavljan druge drzave ¢lanice in njegova mladoletna otroka, ki
imajo v prvo navedeni drzavi ¢lanici, zaradi $olanja teh otrok v tej drzavi, vsi pravico
do prebivanja na podlagi 10. ¢lena te uredbe, v vseh okolis¢inah in samodejno
izkljuCeni iz pravice do dajatev za zagotovitev kritja njihovih prezivninskih

stroskov.23

19 Dejansko stanje povzeto po t¢. 15-20 sodbe Jobeenter Krefeld, C-181/19.

20 Uredbe (EU) st. 492/2011 Evropskega patlamenta in Sveta z dne 5. aprila 2011 o prostem gibanju delaveev v
Uniji (UL 2011, L. 141, str. 1).

2! Direktive 2004/38/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o pravici drzavljanov Unije in
njihovih druzinskih ¢lanov do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav ¢lanic, ki spreminja Uredbo (EGS)
§t. 1612/68 in razveljavlia Dircktive 64/221/EGS, 68/360/EGS, 72/194/EGS, 73/148/EGS, 75/34/EGS,
75/35/EGS, 90/364/EGS, 90/365/EGS in 93/96/EEC (UL, poscbna izdaja v slovensc¢ini, poglavije 5, zvezek 1,
str. 15).

22 Utedba (ES) §t. 883/2004 Evropskega patlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov socialne
varnosti (UL, posebna izdaja v slovens¢ini, poglavje 5, zvezek 5, str. 72).

23 Podrobneje glej @EuGH stirkt Rechte von Wanderarbeitern mit Schulkindern®, 2020).
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Sodis¢e EU je razlagalo $e nekatere dolocbe uredbe 883/2004 o koordinaciji
sistemov socialne varnosti. > Tudi ta zadeva se nanasa na c¢ezmejne ucinke EU
pravnih aktov in s tem povezanih socialnih pravic.s Ceprav je zadeva vezana na
pravice delavcev, pa ima tudi ta sodba pomemben ucinek na pravice otrok

(delavcev).

Glede pravic otrok pa velja omeniti tudi tozbo Komisija zoper Avsttijo, C-328/20,
v povezavi s placili »Familienbeihilfe« (poseben druzinski dodatek za otroke), ki je
pomoc vsem otrokom?® v Avstriji oziroma otrokom delavcev, zaposlenih v Avstriji,
¢etudi otroci zivijo v drugih drzavah clanicah EU. Evropska komisija Sodis¢u EU je
v postopku predlagala, naj Sodis¢e EU ugotovi, da Republika Avstrija s tem, da je
uvedla mehanizem prilagajanja v zvezi z druzinskim dodatkom in odbitnim zneskom
za otroke, ki je namenjen zaposlenim, katerih otroci imajo stalno prebivalisce v drugi
drzavi ¢lanici, ni izpolnila obveznosti iz ve¢ doloc¢b uredbe 883/2004 glede socialnih
dajatev in uredbe 492/2011 o gibanju delavcev.?” Avstrija bi naj (med drugim) z
mehanizmom prilagajanja zato ustvarila posredno diskriminacijo v breme delavcev
migrantov znotraj EU. Januarja 2022 so bili razglaseni sklepni predlogi generalnega
pravobranilca?, ki ugotavljajo ve¢ krsitev Uredbe 883/2004 ter tudi krsitev uredbe
492/2011. Tako naj bi Avstrija z indeksacijo druzinskega dodatka in davcnih
ugodnosti, ki jih dodeljuje zaposlenim, katerih otroci imajo stalno prebivalisce v
drugi drzavi ¢lanici kesila pravo EU. Generalni pravobranilec poudatja, da »morajo
tudi v Avstriji delavei, ki so drzavljani drugih drzav ¢lanic, imeti moznost
upravicenosti do enakih dodatkov in davcnih ugodnosti kot avstrijski delavci, ne

glede na kraj stalnega prebivalis¢a njihovih otrok, saj prispevajo k financiranju

24 Glede te uredbe je v té. 2 sodbe Sodis¢e EU odlocilo: “Clen 4 Uredbe (ES) it. 883/ 2004 Evropskega parlamenta in
Sveta 3 dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov socialne varnosti v povezavi s denom 3(3) in denom 70(2) te uredbe je treba
razlagati tako, da nasprotuje ureditvi drave Hanice, v skladu s katero so driavijan druge drgave clanice in njegova mladoletna otroka,
ki imajo v prvo navedeni driavi danici aradi Solanja teh otrok v tej driavi vsi pravico do prebivanja na podlagi dena 10 Uredbe
$1. 492/ 2011 in so tam vkljuceni v sistem socialne varnosti v smisln éena 3(1) Uredbe §t. 883/ 2004, v vseh okoliséinal in samodejno
igkljndent ig pravice do posebnib denarnib dajatev, 3a katere se ne platujejo prispevks.”’.

Article I. 2> O tej zadevi je bilo zapisov v pravniskih in drugih medijih. Glej npr (»Arbeits-lose EU-Biirger haben
Anspruch auf Sozialleistungen, 2020).

26V letu 2021 znasa ta pomo¢ za otroka pribl. 190 EUR.

27 Utredba (ES) §t. 883/2004 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov socialne
varnosti (UL 2004, L 166, posebna izdaja v slovenscini: poglavje 05 zvezek 005 str. 72 — 116) ter Uredba (EU) st
492/2011 Evropskega parlamenta in Sveta EU z dne 5. aprila 2011 o prostem gibanju delaveev v Uniji (UL 2011, L
141, str. 1).

2 Glej sklepne predloge generalnega pravobranilca de la Toura v zadevi Komisija proti Avstrijii, C-328/20,
ECLLEU:C:2022:45.
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avstrijskega socialnega in davcnega sistema enako kot avstrijski delavei.«® Sodisce

EU je sledilu predlogu pravobranilca.
3.3 Sodna praksa Sodis¢a EU glede pokojnin

Sodisce EU pogosto odloca v zadevah v zvezi s pokojninami. Glede pravic v zvezi
z visino pokojnine naj omenimo avstrijsko zadevo Brachnet, C-123/10%, katere
predmet je predlog za sprejetje predhodne odlocbe na podlagi 267. ¢lena PDEU, ki
ga je vlozilo avstrijsko vthovno sodisce (Oberster Gerichtshof). Spor je potekal med
osebo zenskega spola W. Brachner in Pensionsversicherungsanstalt (zavod za
pokojninsko zavarovanje) glede zvisanja starostne pokojnine, ki je bilo W. Brachner

odobreno na podlagi sistema usklajevanja pokojnin, doloc¢enega za leto 2008.

Sodis¢e EU je razlagalo prvi odstavek 4. clena Direktive 79/7 o postopnem
izvrsevanju nacela enakega obravnavanja moskih in Zensk v zadevah socialne
varnosti’!, saj se spor nanasa na vprasanje pokojnin zenskih oseb. Sistem
usklajevanja pokojnin, kot ga je imela Avstrija, bi najbolj prizadel Zenske prejemnice
pokojnine.?? Sodis¢e EU je odlocilo, da bi lahko predlozitveno sodisce, ob
upostevanju statisticnih podatkov, ki so mu predlozeni in ¢e ni nasprotnih dokazov
utemeljeno ugotovilo, da direktiva nasprotuje nacionalni dolocbi, ki iz izrednega

zvisanja pokojnin izkljucuje veliko vecji odstotek upokojenk kot upokojencev.

Konkretno je e Sodis¢e EU (med drugim) odlocilo, da je treba omenjeno dolocbo
Direktive 79/7 razlagati takoda, v kolikor bi predlozitveno sodis¢e po preuditvi
prislo do sklepa, da bi zaradi izkljucitve minimalnih pokojnin iz izrednega zvisanja,
dolocenega s sistemom usklajevanja iz postopka v glavni stvari, dejansko lahko bil v
slabsem polozaju veliko ve¢ji odstotek upokojenk kot upokojencev, te prikrajsanosti
ni mogoce utemeljiti s tem, da se Zenske, ki so bile zaposlene, prej upokojijo in

prejemajo pokojnino dlje (podrobneje v (Rebhahn, 2013)).

2 Tako tudi obvestilo za medije Sodis¢a EU glede sklepnih predlogov generalnega pravobranilca de la Toura v
zadevi Komisija proti Avsttiji, C-328/20.

30 Glej sodbo Brachner, C-123/10, ECLLEU:C:2011:675.

31 Ditektiva Sveta z dne 19. decembra 1978 o postopnem izvtSevanju nacela enakega obravnavanja moskih in zensk
v zadevah socialne varnosti (79/7/EGS) (UL, posebna izdaja v slovenséini, poglavije 5, zvezek 1, str. 215).

2 Glej tudi sklepne predloge generalne pravobranilke V. Trstenjak v zadevi Brachner, C-123/10,
ECLLEU:C:2011:400.
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Sodis¢e EU tako s sodno prakso pomembno vpliva na pravice upokojenk. Ta primer
tako pokaze, kako pomembno sodna praksa Sodis¢a EU vpliva na socialne pravice
v razliénih starostnih skupinah. Prav tako pa posredno pomembno prispeva k

enakemu obravnavanju moskih in zensk v vseh starostnih skupinah.
4 Sklepno

Ceprav socialna dr7ava resda ni izrecno napisana med vrednotami EU, pa je vpliv
pravnih aktov na ravni EU na to podro¢je vseeno zelo velik. Posebej pa na podrocje
vpliva $e sodna praksa Sodis¢a EU. Tako posamezne drzave clanice ne morejo
omejevati socialnih pravic delavcev, otrok, upokojencev, studentov in drugih, s tem
da bi v nacionalni zakonodaji dolocile nekatere omejitve, ki niso zdruzljive s pravom
EU. Taksne omejitve so namre¢ lahko predmet preizkusa pred Sodis¢em EU, to pa
lahko predlagajo nacionalna sodis¢a v okviru postopka za predhodno odlocanje, kar
je najpogosteje. Prav tako pa lahko tozbo zoper drzavo ¢lanico zaradi krsitve prava
EU vlozi Evropska komisija. S tem ima Sodis¢e EU velik in (najmanj) posredni vpliv

na socialne pravice ter posredno na nivo revscine v vsej EU.
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1 Uvod

Zmanj$evanje dohodkovne neenakosti (razlike v prejetih dohodkih med razli¢nimi
dohodkovnimi skupinami) in z njo povezane druzbene neenakosti, socialne
izkljucenosti in revicine, je ze dlje ¢asa na dnevnem redu mednarodnih in EU
institucij. Tako je, npr. cilj 1 Agende trajnostnega razvoja ZN 2030' odprava
revscine?, cilj 10 zmanj$anje neenakosti znotraj in med drzavami, cilj 8 pa vkljuc¢ujoca
gospodarska rast, polna in produktivna zaposlenost ter dostojno delo za vse.
Evropski Steber socialnih pravic (European Pillar of Social Rights, April 2017)3
iztecno naslavlja dohodkovno neenakost. Tretje nacelo Stebra doloc¢a pravico do
enakih moznosti za vse. Boj proti dohodkovni neenakosti vkljucuje tudi orodja in
politike za premagovanje socialne izkljucenosti, ki je §irsi pojav od revscine; obsega
tudi ljudi, ki so resno materialno prikrajsani ali Zivijo v gospodinjstvih z zelo nizko

delovno intenzivnostjo.

Rezultati so §ibki. Dohodkovna neenakost se ne zmanjsuje, temvec se povecuje,
kar povecuje druzbeno neenakost, revicino in socialno izkljuc¢enost. Dohodkovne
neenakosti med drzavami in med ljudmi se povecujejo progresivno, s stopnjo
tehnoloskega (civilizacijskega) razvoja, kar ustvarja vse vecjo socialno in s tem
politicno nestabilnost globalne druzbe. Izvor dohodkovne neenakosti je vgrajen v
druzbeno ekonomski sistem, posledice pa se premagujejo izkljuéno v okviru

sistemov socialnega varstva.

V Sloveniji (kot drugod po svetu) sistem socialnega varstva (programi, pravice in
druge oblike pomoci), bolj ali manj uspesno preprecuje nastajanje socialnih stisk in

tezav, ne ukvarja pa se z njihovimi vzroki (dohodkovna neenakost, revicina in

'Na vthu OZN o trajnostnem razvoju je bila 25. septembra 2015 soglasno sprejeta Agenda 2030 za trajnostni razvoj,
ki predstavlja zgodovinski dogovor mednarodne skupnosti za odpravo revséine, zmanjSevanje neenakost,
zagotovitev napredka ter zascite okolja za sedanje in bodoce generacije.
https://www.un.org/sustainabledevelopment/sustainable-development-goals/

2V ospredju je tudi nasledniji cilj trajnostnega razvoja: Ljudje: Odpraviti vse oblike in razseznosti revicine in lakote
ter zagotoviti, da bodo vsi ljudje lahko dostojno, enakopravno in v zdravem okolju izkoris¢ali svoje danosti.
SEvropski steber socialnih pravic https://ec.curopa.cu/info/strategy/ priorities-2019-2024/ economy-works-
people/jobs-gtowth-and-investment/ european-pillar-social-rights/ european-pillar-social-rights-20-principles_sl,
The FEuropean Pillar of Social Rights Action Plan https://ec.europa.cu/info/strategy/priorities-2019-
2024/ economy-works-people/jobs-growth-and-investment/ european-pillar-social-rights/ european-pillar-social-
rights-action-plan_en
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socialna izkljucenost)*. Socialno varstvena dejavnost ima omejen domet; obsega
preprecevanje in reSevanje socialne problematike posameznikov, druzin in skupin
prebivalstva (1. ¢len ZSV)?, v nicemer pa ne posega v vzroke revscine in socialne
izklju¢enosti. Ceprav Strategija® ambiciozno dolo¢a, da so driava in lokalne
skupnosti, v okviru politik socialnega varstva, dolzne zagotavljati pogoje, v katerih
posamezniki lahko ustvarjalno sodelujejo in uresnicujejo svoje razvojne moznosti ter
s svojo dejavnostjo dosegajo raven kakovosti zivljenja, ki je primetljiva z ravnijo
kakovosti  zivljenja drugih prebivalcev RS in ustreza merilom cloveskega

dostojanstva.

Socialno varstvena dejavnost lahko blaZi posledice revscine in socialne izkljucenosti,
vendar ju dolgoro¢no ne zmanjsuje, Se manj pa odpravlja. Potrebni so sistemski
ukrepi in politike na podrodjih, ki zagotavljajo pogoje in priloznosti ljudem, da z
dostojnim delom, ustvarjalnostjo in podjetnistvom, premagujejo vzroke socialne
izkljucenosti, Sibke delovne intenzivnosti in revséine. To pa so podrocja socialne
ckonomije, ekonomske demokracije in korporativne druzbene odgovornosti, kjer z
ustreznimi pravnimi orodji lahko dosezemo pomembne premike pri obvladovanju

dohodkovne neenakosti.
2 Opredelitev in analiza dohodkovne neenakosti in rev§cine
2.1 Splosno o druZbeni neenakosti in rev§cini

Na splosno velja, da dohodkovna neenakosti spodbuja vlaganje v ¢loveski kapital,

spodbuja mobilnost in inovacije’. Vendar, ko postane prevelika, to povzroca

+ SURS: V Sloveniji je bil tveganju socialne izklju¢enosti v letu 2019 izpostavljen vsak sedmi prebivalec. Vsem trem
oblikam socialne izkljucenosti (4. tveganju revs¢ine, resni materialni prikrajsanosti in zelo nizki delovni
intenzivnosti) je bilo v letu 2019 izpostavljenih priblizno 10.000 oseb.
https://www.stat.si/StatWeb/News/Index/9146#:~:text=Rev%C5%A1%C4%8Dina%20v%20EU%20P0%20z
adnjih%20razpolo%C5%BEljivih%20podatkih%2C%20ki,dr%C5%BEave%0202%20najni%C5%BEjo%20stopnjo
%20tveganja%o20rev%oC5%A1%C4%8Dine%20v%020EU.

5 Zakon o socialnem varstvu (Uradni list RS, §t. 3/07 — uradno precis¢eno besedilo, 23/07 — popr., 41/07 — popr.,
61/10 - ZSVarPre, 62/10-ZUPJS, 57/12,39/16,52/16 — ZPPreb-1,15/17-DZ,29/17, 54/17,21/18 — ZNOrg,
31/18 — ZOA-A, 28/19, 189/20 — ZFRO in 196/21 — ZDOsk)

¢ PREDLOG RESOLUCIJE O NACIONALNEM PROGRAMU SOCIALNEGA VARSTVA ZA OBDOBJE
2021-2030

https://e-uprava.gov.si/drzava-in-druzba/e-demokracija/ predlogi-predpisov/predlog-
predpisa.html?id=13038&fbclid=IwAR2tMQhlrar6dT]Jk976YbUSsEc87dFzqHPSz_swvMMOFqO0kWBAcKoZ
ahU

7 Tematski informativni pregled v okviru evropskega semestra, obravnavanje neenakosti
https://ec.curopa.cu/info/sites/default/files/ file_import/curopean-semester_thematic-factsheet_addressing-
inequalities_sl.pdf
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druzbeno neenakost in lahko ogrozi druzbeno povezanost in demokrati¢ni ustroj
druzbe. To $e posebej velja, ¢e druzbeno neenakost spremlja $e povecana revséina

in socialna izkljucenost.

Ko posameznikom, ki so na dnu razdelitvene ali premozenjske lestvice primanjkuje
sredstev za vlaganje v svoje spretnosti in izobrazevanje, ne zmorejo doseci svojih
polnih zmogljivosti, kar je skodljivo za splos$ni druzbeni napredek in rast. Poleg tega
prerazporeditev dohodka, ki povzroca revscino, lahko ohromi povprasevanje v
gospodarstvu, kar dodatno skodljivo vpliva na gospodarski in s tem druzbeni razvo;.
Te vrste neenakost spodkopava druzbeno praviénost. Ce so viri dohodkov preve¢
neenakomerno razporejeni, lahko to ogrozi druzbeno povezanost in demokracijo.
Skokoviti tehnoloski razvoj in ucinki globalizacije povecujejo dohodkovno

neenakost tudi v bogatih drzavah.

Kriza dohodkovne neenakosti v svetu se vse bolj zaostruje, saj se koristi gospodarske
rasti osredotoc¢ajo na manjsino ljudi. To neposredno vpliva na raven demokracije,
saj je druzbena moc, tako kot bogastvo, osredotocena v rokah pescice ljudi, ki

obvladujejo niti oblasti v drzavah in vodijo svet.

Vse ve¢ je dokazov, da trenutne ravni skrajne dohodkovne neenakosti dale¢
presegajo tisto, kar je mogoce upraviciti s talentom, trudom in tveganjem. Namesto
tega je dohodkovna neenakost pogosteje produkt dedis¢ine, monopola ali korupcije.
Nenadzorovani pohlep podjetij po ¢im vecjem dobicku pospesuje dohodkovno

neenakost in s tem vse vedjo druzbeno negotovost.
2.2 Globalni podatki o dohodkovni neenakosti

Pricakovanja, da bo dekolonizacija in industrializacija tretjega sveta postopno
zmanjSevala dohodkovne razlike med drzavami in ljudmi, so se izjalovila. V svetu se
sicer zmanjsujejo razlike v stopnji industrializacije (konvergenca zaradi globalizacije),
ne zmanjsuje, temve¢ povecuje pa se dohodkovna neenakost. To vpliva na enakost
moznosti (druzbena neenakost) na podroc¢jih, kot so izobrazevanje, dostop do
sodobnih tehnologij, zdravstva, kulture, moznosti zaposlitve (blagostanje), ki se prav

tako se stalno povecuje.
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Znano je, da ima 1 % najbogatejsih ve¢ bogastva kot celotno preostalo ¢clovestvo, in
da gospodarstvo sluzi interesom 1 % ljudi in ne v korist vseh. Po podatkih OxfamS?
prvi 1 % najbogatejsih posameznikov na svetu, ze od leta 1980, dosega dvakrat vecjo
rast kot spodnjih 50 %. 82 % vse rasti svetovnega bogastva v zadnjem letu je $lo v

vth 1 %, medtem ko se premozenje spodnje polovice ¢lovestva sploh ni povecalo.

Vecino koristi od gospodarskega napredka in tudi od pandemije ima globalna elita.
Po podatkih Oxfam?, za 1. 2021, je deset najbogatejsih ljudi na svetu vec¢ kot
podvoijilo svoje bogastvo, s 700 milijard dolatjev na 1,5 trlijona dolatjev (s hitrostjo
15.000 dolatjev na sekundo ali 1,3 milijarde dolatjev na dan) v prvih dveh letih
pandemije, zaradi cCesar so dohodki 99 % clovestva padli in ve¢ kot 160 milijonov
ljudi je prisiljenih v revséino. Po podatkih Oxfam!® je bilo leta 2020 po vsem svetu
2043 milijarderjev. Devet od desetih je moskih. V 12. mesecih se je bogastvo te elitne
skupine povecalo za 762 milijard dolarjev. V obdobju med letoma 2006 in 2015 so
se dohodki navadnih delavcev v povprecju povecevali le za 2 % na leto, medtem ko
je premozenje milijarderjev raslo za skoraj 13 % na leto, to pomeni skoraj Sestkrat

hitreje.

Glede na porocilo Credit Suisse Global Wealth Report ima 1 % najbogatejsih na
svetu 43,4 % svetovnega bogastva. 42 ljudi ima enako premozenje kot najnizjih 3,7
milijarde ljudi, ta lanska stevilka pa je bila letos spremenjena na 61 ljudi, ki imajo v
lasti enako kot spodnjih 50 %11,

Najbogatejsih 10 % v drzavah OECD ima v lasti polovico vseh gospodinjstev,
medtem ko ima spodnjih 40 % v lasti vsega 3 %. Vrhnji 1 % ima v lasti 19 % vsega
premozenja. V drzavah OECD je skoraj 40 milijonov nezaposlenih ljudi. Pricakuje
se, da se bo nezaposlenost $e povecevala in se zadrzevala v najbolj prizadetih
drzavah, tudi nad 20 %. Vec¢ kot 20 milijonov ljudi danes umira od lakote!2.

80xfam International, Inequality https://www.oxfam.org/en/tags/inequality

9 Ibid.

10 Thid.

"Credit Suisse Global Wealth Report 2021 https://www.marketscreener.com/quote/stock/ CREDIT-SUISSE-
GROUP-AG-9364979/news/ Credit-Suisse-Global-Wealth-Report-2021-35665816/

2OECD (2022), Income inequality (indicator). doi: 10.1787/459aa7f1-en
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Ponekod po svetu so te razlike Se veéje. Navaja se, da npr. v Nigeriji najbogatejsi
clovek v enem letu zasluzi dovolj obresti na svoje bogastvo, da lahko 2 milijona ljudi
dvigne iz skrajne revscine. Kljub skoraj desetletju mocne gospodarske rasti v Nigeriji
se je revscina v istem obdobju povecala. Trije najbogatejsi ljudje v ZDA imajo enako

bogastvo kot spodnja polovica prebivalstva ZDA (priblizno 160 milijonov ljudji).

Neenaka distribucija koristi gospodarske rasti dokazuje, da sedanji neoliberalni
kapitalisticni ekonomski model ne koristi vsem ljudem; vse ve¢ prihodkov gre
kapitalu v obliki rent, medtem ko place stagnirajo, revscina pa se povecuje. Profitne
stopnje so visje kot stopnje povecanja pla¢ ali drugace: prihodki kapitala se

povecujejo hitreje oz. bolj kot prihodki iz dela.
2.3 Podatki o dohodkovni neenakost v EU

Dohodkovna neenakost se v EU povecuje v vecini drzav ¢lanic, kar ogroza tako
trajnostno rast kot tudi socialno kohezijo; BDP raste hitreje od dohodkov, ki jih
prejemajo gospodinjstva. Strategija Evropa 2020!3 se je sicer osredotocala na
zmanjSevanje tveganja revscine, povezane z neenakostjo, vendar vecjih uspehov ni

niti pri odpravljanju revsc¢ine niti pri zmanjSevanju neenakosti.

Obseg pojava dohodkovne neenakosti se lahko meri z ve¢ kazalniki. Najpogosteje
uporabljena sta Ginijev koli¢nik in razmerje kvintilnih razredov. NiZja ko je njuna
vrednost, manjse so razlike v porazdelitvi dohodka v druzbi oz. enakomerneje je
dohodek porazdeljen med osebami v gospodinjstvih. Povedano drugace, Ginijev
koeficient meri obseg, v katerem se porazdelitev dohodka razlikuje med popolnoma
enako porazdelitvijo (kjer ima vsak ¢lan prebivalstva popolnoma enak dohodek) in
popolno neenakostjo (kjer ena oseba prejme ves dohodek). Na drugi strani, razmerje

kvintilnih razredov S80/S20 temelji na primetjavi dohodka, ki ga prejme najvisji

e

Razlike v dohodkih so velike tudi med drzavami EU in znotraj njih. 20 % najvisjih
zasluzkarjev v drzavah clanicah EU je leta 2019 v povpredju prejelo skoraj dve
petini celotnega razpoloZljivega dohodka; natancneje, 38,2 % razpolozljivega

13 Strategija Evropa 2020. Pridobljeno na
https:/ /www.stopbirokraciji.gov.si/ fileadmin/user_upload/mju/Boljsi_predpisi/Publikacije/ STRATEGIJA_EU
ROPA_2020_brez_ZUP_Q.pdf
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dohodka v drzavah ¢lanicah EU bi lahko pripisali 20 % ljudem. V drzavah, ki so v
spodnjih 20 % razdelitve dohodka so ljudje prejeli le 7,9 % delez razpolozljivega
dohodka.

V vecini drzav ¢lanic EU je bil delez najvisjih 20 % prejemnikov v letu 2019 vsaj
35,0 % (npr. v Bolgariji, Litvi, Latviji, Romuniji, Portugalski in Cipru). Podobno je
bilo tudi v Turdji in Srbiji'4. Pod to ravnjo pa je bil le v Belgiji (34,5 %), Ceski (34,4
%), Sloveniji (34,0 %) in Slovaski (32,3 %). Podobno je bilo tudi na Islandiji (34,0 %
- podatki za leto 2018) in na Norveskem (34,8 %)1>.

Na podlagi Ginijevega koeficienta so bile leta 2019 najvisje stopnje neenakosti
razpolozljivega dohodka v EU v Bolgariji (40,8 %), Litvi (35,4 %), Latviji (35,2 %)
in Romuniji (34,8 %). Najnizje stopnje dohodkovne neenakosti med drzavami
¢lanicami EU, so zabelezili Ceska (22,8 %, Slovenija (23,9 %) in Slovaska (24,0 %).
Med drzavami neclanicami so razmeroma visoke koeficiente opazili v Srbiji (33,3 %0),
Crni gori (34,1 %) in Turdiji (41,7 %), na Kosovu (44,2 %), medtem ko so relativno
nizke koeficiente opazili na Norveskem (25,4 %) in na Islandiji (23,2 %). (podatki za
2018) 1.

Neenakosti dohodkov znotraj drzav lahko ponazorimo tudi z razmerjem deleza
dohodkovnega kvintila S80/S20, ki se izracuna kot razmerje med delezem dohodka,
ki ga prejme najvisji kvintil, in delezem dohodka, ki ga prejme najnizji kvintil. Visoke
vrednosti tega razmerja kazejo, da obstajajo precejsnje razlike v porazdelitvi dohodka

med visjimi in nizjimi dohodkovnimi skupinami.

Delez dohodkovnega kvintilnega deleza za EU je bil 5,0. To pomeni, da je bil v
vidji od dohodka, ki ga je prejelo 20 % prebivalstva z najnizjimi dohodki. Med
drzavami ¢lanicami EU se je delez dohodkovnega kvintilnega deleza gibal od nizkih
3,3 na Slovaskem in Ce$kem ter tudi pod 4,0 v Sloveniji, Belgiji, na Finskem in

Ibid. https://ec.curopa.cu/curostat/ statistics-explained/index.phprtitle=Living_conditions_in_Europe_-
_income_distribution_and_income_inequality#Key_findings

SBEurostat, Statistic Explained, Living conditions in Europe - income distribution and income inequality Data
extracted in April 2021.

https://ec.curopa.cu/curostat/ statisticsexplained /index.php?title=Living_conditions_in_Europe__income_distri
bution_and_income_inequality#Key_findings

16Tbid.
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Nizozemskem do vrednosti najmanj 6,0 v Italiji, Litvi, Latvija in Romunija z najvisjo
vrednostjo 8,1 v Bolgariji'”.

Socialni transferji (igrajo pomembno vlogo pri zmanjSevanju dohodkovnih
neenakosti) so v letu 2019 zmanjsali dohodkovno neenakost med prebivalstvom EU.
Ginijev koeficient za dohodek je bil pred socialnimi transferji (in pred izplacili

pokojnin) 50,2 %, po upostevanju teh transferjev pa se je zmanjsal na 30,2 %!8.

Slovenija je med drzavami z najnizjo stopnjo dohodkovne enakosti. V letu 2019 je
bila v Sloveniji vrednost Ginijevega koli¢nika 23,9 %, vrednost razmerja kvintilnih
razredov pa 3,4. To pomeni, da je imelo 20 % oseb z najvisjimi dohodki v Sloveniji
3,4-krat visje dohodke od 20 % oseb z najnizjimi dohodki'.

2.4 Podatki o stopnji in tveganja revscine

Eden od petih krovnih ciljev strategije je, do leta 2020 pri vsaj 20 milijjonih ljudi,
prepreciti tveganje revscine in socialne izkljucenosti ter tako v desetih letih zmanjsati
rev§cino s 116,4 milijona, kolikor je bilo revnih leta 2008, na 96,4 milijona. Leta
2020 je bilo po podatkih Eurostat v Evropski uniji 96,5 milijona ljudi, ki jim grozi

revscina ali socialna izkljucenost, kar predstavlja 21,9 odstotka prebivalstva?!.

Stopnja tveganja revscine je odstotek oseb, ki zivijo v gospodinjstvih, kjer je
ekvivalentni skupni razpolozljivi dohodek gospodinjstva pod pragom tveganja
revsc¢ine. Prag tveganja revicine je opredeljen kot 60 % mediane ekvivalentnega

razpolozljivega dohodka vseh gospodinjstev?2.

Razlike med drzavami ¢lanicami glede praga revscine so velike. Leta 2019 je mediana

ekvivalentnega razpolozljivega dohodka v povprecju znasala 17.422 na prebivalca v

17 Evropska statistika o dohodku in Zivljenjskih pogojih v EU (EU-SILCA) https://ec.curopa.cu/eurostat/ statistics-
explained/index.phprtitle=EU_statistics_on_income_and_living_conditions_(EU-SILC)_methodology_-
_Europe_2020_target_on_poverty_and_social_exclusion

18 Ibid.

19 SURS, Revscina v Sloveniji, https://www.stat.si/StatWeb/News/Index/9146

20 Tematski informativni pregled v okviru evropskega semestra, socialna vklju¢enost

21 Leta 2020 je bilo v EU 75,3 milijona ljudi, ki jim grozi revécina: 27,6 milijona hudo materialno in socialno
prikrajsanih, 27,1 miljona pa jih je zivelo v gospodinjstvu z nizko delovno intenzivnostjo.
https://www.timeturk.com/en/1-in-5-people-in-eu-at-risk-of-poverty-social-exclusion / news-45924

2https:/ /www.stat.si/ Pages/en/goals/goal-1.-end-poverty-in-all-its-forms-everywhere/ 1.2-people-at-risk-of-
poverty-after-social -transferi
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EU. Razlika je od 7.338 v Romuniji do 28.943 v Luxemburgu, kar je skoraj $tirikrat
vec?. Odstotek ljudi, ki v evropski osemindvajseterici zivijo pod pragom tveganja
revscine, se je med letoma 2010 in 2013 dvignil z 0,2 odstotka na 16,7 %, v letu 2015
pa na 17,3%. V osmih drzavah clanicah: Romuniji, Latviji, Litvi, épaniji, Bolgariji,
Estoniji, Gr¢iji in na Hrvaskem kar petina ali vec¢ prebivalstva zivi pod pragom
tveganja revscine, podobno je tudi v Turciji, Makedoniji in v Srbiji?*.

Stopnja tveganja revicine v Sloveniji (12,4 %) je nizka, ¢e se primerjamo z drzavami
v EU. V letu 2019 je bila stopnja tveganja revséine nizja od slovenske le v treh
clanicah EU-27. Po SURS 2020 sta bili stopnja tveganja revscine v Sloveniji (12,4 %)
in stopnja tveganja socialne izkljucenosti (15,0 %) v 2020 v Sloveniji visji kot v 2019,
prva za 0,4, druga za 0,6 odstotne tocke. To pomeni, da je z dohodkom, nizjim od
praga tveganja revscine, zivelo priblizno 254.000 prebivalcev Slovenije, kar je
priblizno 11.000 ve¢ kot v prejinjem letu. Ce v dohodek ne bi steli socialnih
transferjev (druzinskih in socialnih prejemkov), bi bila stopnja tveganja revscine
22,4-odstotna. V letu 2020 smo v Sloveniji vendatle presegli cilj iz strategije Evropa
20202,

Kljub nizkim stopnjam dohodkovne neenakosti in revscine v Sloveniji, to ne
pomeni, da je to razvojno nepomembno vprasanje; nasprotno, da se izognemo
pritiskom na povecevanje neenakosti je pri nacrtovanju politik, poleg socialnih
politik, treba nacrtovati spodbude za hitrejsi razvoj socialne ekonomije, ekonomske

demokracije in korporativne druzbene odgovornosti.
3 Dejavniki dohodkovne neenakosti
31 Pravo in stvarnost o druZbeni neenakosti

Vse vedii je razkorak med normativnim in stvarnim, med politicnimi in pravnimi

deklaracijami ter resni¢nostjo, ali Se bolj konkretno, med pravno zajamcenimi

Bhttps://ec.curopa.cu/curostat/ statistics-explained /index.phprtitle=Living_conditions_in_Europe_-
_income_distribution_and_income_inequality

2https://ec.curopa.cu/curostat/ statistics-explained /index.phprtitle=Living_conditions_in_Europe_-
_income_distribution_and_income_inequality#Key_findings

%5 SURS, Kazalniki dohodka, revscine in socialne izklju¢enosti, Slovenija, 2020
https://www.stat.si/StatWeb/News/Index/9624
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clovekovimi pravicami razlicnih vrst in izvorov ter med kruto realnostjo mnozic¢nega

krsenja clovekovih pravic in nedelovanja pravne drzave2.

V globalnem (Cezmejnem, vecnacionalnem) gospodarstvu pravni red ne dohaja
intenzivne gospodarske prepletenosti med razvitim in manj razvitim delom sveta, ki
temelji na interesih kapitala. Nizji standard varovanja clovekovih pravic v drzavah z
nizkim GDP/c ter prevladujodi interesi in mocnejse pravno varstvo kapitala pred

delom, povzrocajo mnozi¢ne krsitve clovekovih pravic s strani multinacionalk?”.

Pravna orodja, ki jih ima na voljo mednarodno poslovno pravo so mnogo mocnejsa
od orodij, ki so na voljo varstvu clovekovih pravic. Nezavezujoca priporocila
mednarodnih organizacij (OZN, ILO, OECD), glede spostovanja ekonomskih in
socialnih pravic ter korporativne druzbene odgovornosti, so presibko pravno orodje
v soocenju z vsestransko mocnejsimi pravnimi orodji mednarodnega kapitala. Zato

bi moralo pravo v mednarodnem okviru, bolj kot doslej, razvijati in krepiti:

— splosna pravna nacela (general principles of law) z vidika druzbene
odgovornosti?® na globalni, nacionalni in korporativni ravni, s poudarkom
na dejanski uporabi prava clovekovih pravic (predvsem ekonomskih in
socialnih), vladavine prava in demokracije?’;

— pravno varstvo lastninske pravice (property rights) v mejah sodobne
doktrine c¢lovekovih pravic v poslovnih razmerjih (human rights in
bussines)®, z upostevanjem nacel druzbene korporativne odgovornosti in

socialne pravic¢nosti;

20Nacionalni akcijski na¢rt Slovenije in zaveza za izvajanje smernic OZN za spostovanje clovekovih pravic v
gospodatstvu, ki temelji na Smernicah OZN za spostovanje clovekovih pravic v gospodatstvu (Guiding Principles
on Business and Human Rights: Implementing the United Nations "Protect, Respect and Remedy' Framework);
OZN; 2011. Pridobljeno na
http://www.mzz.gov.si/fileadmin/pageuploads/foto/1312/SMERNICE_OZN_za_spostovanje_clovekovih_pra
vic_v_gospodarstvu.pdf.: Najvedja tveganja za ¢lovekove pravice v gospodarskih procesih v RS:-diskriminacija,
enakosti spolov, krepitvi vloge zensk, pa tudi pravicam otrok, invalidov, starejsih, istospolno usmerjenih in drugih
manjsin -razli¢ne oblike izkoris¢anja zaposlenih s prekarnim delom in trgovino z ljudmi -negativni vplivi na okolje.
27 Primeri krsitve clovekovih pravic, razvrednotenja ljudi in okolja: Nestle, Pfizer, Chevron, Monsanto, British
Petrolium, Volkswagen (Profit before People: 7 of the Wotld’s Most Irresponsible Companies,
http://ecochick.com/2009/05/3845/ profits-before-people/).

28 Standard za druzbeno odgovornost ISO 26000:2010 (SIST, 2012).

2 The OECD Guidelines for Multinational Enterprises http://mneguidelines.oecd.org/.

30 Smetnice OZN za spostovanje clovekovih pravic v gospodarstvu (Guiding Principles on Business and Human
Rights: OZN;

2011.http:/ /www.mzz.gov.si/ fileadmin/pageuploads/foto/1312/SMERNICE_OZN_za_spostovanje_clovekovi
h_pravic_v_gospodarstvu.pdf.
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— pravno sistemske reSitve na mednarodni in na nacionalni ravni za
ucinkovitej$e odpravljanje dohodkovne neenakosti (income inequalities) na
razlicnih podro¢jih (druzbena odgovornost na globalni, nacionalni in

korporativni ravni, socialna ekonomija in ekonomska demokracija).
3.2 Korenine dohodkovne neenakosti

Vse veéja dohodkovna neenakost ima svoje globoke korenine v druzbeni in
gospodarski ureditvi sodobnega sveta in je posledica razli¢nih dejavnikov, povezanih
z nezaustavljivo slo po gospodarski rasti in dobickih. Resni¢ni vzrok ponavljajoc¢ih
se gospodarskih stresov, ki se v zahodnem gospodarstvu pojavljajo z raznovrstnimi
epicentri, je v temeljih druzbene in ekonomske ureditve neoliberalizma. Ta ima v
sebi nepremagljive klice gospodarskih in socialnih neravnovesij, ki zaradi
spremljajocega poglabljanja dohodkovnih razlik, posledi¢no, posega v temelje

demokracije in ustvarja politicne pretrese.

Prevladujoci politicni in ekonomski sistem, v katerem deluje ¢lovestvo, sili v tekmo
za povecevanje ucinkovitosti in dobicka, ki si ga medse razdelijo nosilci kapitala;
razlika med bogastvom in revs¢ino je vse vecja in se e nezaustavljivo povecuje. To
vse bolj $iri in poglablja napetosti med ljudmi, druzbenimi skupinami, sloji, ki niso

niti ideoloske niti religiozne ali drugace kulturne narave, temvec gre za prezivetje.

Ob neizmerno bogati peséici lastnikov vecine svetovnega bogastva, je vse vecji del
clovestva na robu prezivetja. Vse veéja komunikacijska povezanost in vse visja
kulturna raven ter ozavescenost clovestva, kot posledica tega, v popolnosti globalno
razgalja bedo mnozic in privilegije elite. Spopad za spremembo razmerij v druzbi in
sistem, ki taksno poglabljanje razlik poganja, je odprt in bo vse bolj grob in
nepopustljiv. Socialna razklanost ¢lovestva Ze posega v sfero ¢lovekovih pravic in

dostojanstva najrevnejsih ter splosno de-privilegiranih slojev.

Akcijski nacrt za ¢lovekove pravice in demokracijo za obdobje 2015-2019 »Ohranjanje ¢lovekovih pravic v
sredis¢u programov EU« Evropska komisija; 2015. Pridobljeno na: http://eur-lex.europa.cu/legal-
content/SL/TXT/?uri=celex:52015]C0016
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3.3 Sistemski vzroki dohodkovne neenakosti

Gostisa (2017) navaja, da je delez financ¢nega kapitala v trzni vrednosti podjetja le se
15 %, intelektualni pa 85 %. Delez financnega kapitala v dohodku pa se povecuje:
leta 1975 je znasal med 15 in 25 %, v letih 2000 do 2010 je narastel od 25 do 35 %,
kar je toliko, kot v obdobju klasi¢nega kapitalizma 19. stoletja (med 35-40 %). Delez
kapitala v razdelitvi dobicka se povecuje, delez dela pa zmanjsuje, oboje neodvisno
od vrednosti njegovega vlozka oz. prispevka k produktu. Zato se dohodki nosilcev
kapitala vse bolj povecujejo, dohodki nosilcev dela (delavcev) pa se ne povecujejo
oz. se, v razmetju do dohodkov kapitala, zmanjsujejo. Poenostavljena metjenja s
povpredji, ki zanemarjajo posamezne prihodkovne skupine, ne kazejo resnicne slike
druzbene blaginje, ki jo prinasa gospodarska rast. Podatek o povecanju obsega BDP
(ali trgovine ali npr. investicij) ne kaze, kaksno korist imajo od tega razlicne

prihodkovne skupine.

Priblizno tretjina premozenja milijarderjev izvira iz dedovanja. Dve tretjini bogastva
milijarderjev sta produkt monopolov, davénih oaz in korupcije. Monopoli
povzrocajo pretirane donose lastnikom in delni¢arjem, na racun preostalega
gospodarstva, zaposlenih in potrosnikov. Monopolno mo¢ dopolnjuje korupcija,
sposobnost moc¢nih zasebnih interesov, da manipulirajo z javno politiko, da bi utrdili

obstojece monopole in ustvarili nove.

Milijarderji, ki so obogateli na konkurencnih trgih, to pogosto dosezejo tako, da do
dna znizujejo place, delavske pravice, pogoje dela in dajatve. Prekarno (zacasno,
negotovo) delo je v drzavah v razvoju pravilo, v bogatih drzavah pa je v porastu.
Zaposleni za dolo¢en ¢as imajo nizje place, manj pravic in manj dostopa do
socialnega varstva. Na teh delovnih mestih so pogosteje Zenske in mladi. Prekarnost
ima svoje korenine v skrajnih zahtevah neoliberalnega kapitalizma po ¢im bolj
fleksibilnem zaposlovanju delovne sile, po uveljavljanju najbolj grobo tekmovalnega
delovanja trga dela, kjer delavec prevzema tveganja na trgu dela, kot je izguba
zaposlitve, zmanj$anje mezd, itd. Bolj je ureditev trga dela liberalna, vecja tveganja

padejo na delavca in posledica je vecja prekarnost dela.
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3.4 Donosi na premoZenje presegajo stopnjo rasti BDP

Legitimen in glede na sedanjo pravno ureditev globalnega druzbeno ekonomskega
sistema tudi pravno nesporen cilj nosilcev kapitala, v pogojih liberalnega in
nezadostno reguliranega kapitalizma, je hitrejSe povecevanje vrednosti premozenja
od rasti povpre¢nih dohodkov (hitrejsa rast dobickov od plac); to povzroca, da
donosi na premozenje presegajo stopnjo rasti BDP, kar v neskoncnost povecuje
dohodkovno neenakost ¢lovestva. Se veé, to privede do prevelikih koncentracij
bogastva in do ekstremne neenakosti, kar ima negativne ucinke na globalne trge in

na sozitje.

Analitiki, kot sta Piketty (2013) in Milanovi¢ (2016), so predlagali nekatere
instrumente za zmanjsanje dohodkovnih neenakosti. Te so osredotocene na raven
podjetij ter na (nad)nacionalno raven. Prve razumemo predvsem kot pred-
razdeljevalne mehanizme Ellerman (2017), kamor sodijo delitev dobicka delavcem,
solastnistvo, soodlocanje, socialna ekonomija itd. Ti mehanizmi v Sloveniji, Zzal,

ostajajo obrobni.

Drugi sklop instrumentov, predvsem distribucijski, je v rokah drzave: davcna,
socialna, zdravstvena in izobrazevalna politika, ureditev financ¢nih trgov (kripto

valute, izpeljani instrumenti itd.)

Dohodkovne neenakosti dodatno povzroc¢ajo, na ta nacin izvane, nestabilnosti
agregatnega povprasevanja, kar terja finanéne nadomestke povprasevanju, da se
ublazijo cikli¢ne krize. Spodnjih 50 % prebivalstva v ZDA, ki nima neto premozenja,
trosi le na podlagi pospesenega zadolzevanja, s katerim pa zgornji 1 % dodatno sluzi.
Daveni sistem in sistem socialnih pravic lahko deloma omilita nastale neenakosti,

nikakor pa jih ne moreta, niti noceta prepreciti.
3.5 Dejavniki in premagovanje dohodkovne neenakosti v EU

Dejavniki dohodkovne neenakosti se med drzavami clanicami razlikujejo.
Brezposelnost je dejavnik neenakosti v vecini drzav EU. V nekaterih primerih (kot
so Bolgarija, Ciper, Estonija, Litva in Latvija) Sibek pre-razporeditveni ucinek
davkov in ugodnosti igra klju¢no vlogo. V drugih je visoka dohodkovna neenakost

posledica brezposelnosti v kombinaciji z neenakomerno porazdelitvijo trznih
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dohodkov (Gréija, Spanija in Portugalska). V Zdruzenem kraljestvu in na Irskem so
tudi trzni dohodki izjemno neenakomerno porazdeljeni. Povecuje se neenakost plac.
Delez nadomestil za delo v BDP se je zmanjsal, ker so dobicki rasli hitreje kot place.
Delez dohodka prvega 1 % se je mocno povecal, drugi niso delezni sadov

gospodarskega napredka.3!

V EU je zastavljen cilj, da se $tevilo ljudi, ki jim grozita revscina ali socialna
izkljucenost zmanjsa za vsaj 15 milijonov. Leta 2019 sta revscina ali socialna
izkljucenost v EU ogrozali priblizno 91 milijonov oseb (od tega je bilo 17,9 milijona
otrok, v starosti od 0 do 17 let)32.

Evropski Steber socialnih pravic (Huropean Pillar of Social Rights, April 2017)
iztecno naslavlja dohodkovno neenakost. Tretje nacelo Stebra doloc¢a pravico do
enakih moznosti za vse; od 14. kazalnikov se eden neposredno nanasa na
dohodkovno neenakost. Vsebuje definicije, merilne kazalnike in pregled trenutnih
izzivov v EU, dejavnike neenakosti, ter orodja in politike drzav ¢lanic za zmanjsanje
neenakosti, in sicer: aktivne politike trga dela; ustreznost in vzdrznost pokojnin;
zdravie in zdravstveni sistemi; usposobljenosti za trg dela; revsc¢ina in socialna

vkljucenost; daveni sistem in davéna uprava; sistemi dolocanja plac.

Visokokakovostne socialne storitve so klju¢no orodje v boju proti narascajoci
druzbeni neenakosti (enakost moznosti), tako npr.: kakovostno in dostopno varstvo
otrok, socialna stanovanja, vsem dostopno izobrazevanje, skrb za zdravje,

dolgotrajna oskrba.

Med dejavniki premagovanja neenakosti v EU ni pred-razdelitvenih posegov, kot je
financna participacija in druge oblike ekonomske demokracije, niti ne korporacijskih
oblik, kot so zadruge, socialna podjetja, druzbeno koristna podjetja, itd. Tudi sicer
je politika EU za premagovanje dohodkovne in druzbene neenakost razmeroma
sibka in neucinkovita in se, vecinoma, nanasa na posledice (rev$cina izkljucenost),

ne pa na odpravljanje vzrokov dohodkovne neenakosti.

SAkcijski  naért  evropskega stebra socialnih pravic  https://ec.europa.cu/info/strategy/priorities-2019-
2024/ economy-works-people/jobs-growth-and-investment/ european-pillar-social-rights/ european-pillar-social-
rights-action-plan_sl

32 Ibid.
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4 Regulatorni izzivi drZavi kot pravodajalcu
4.1 Clovesko delo ima vse ve&jo vrednost

Clovesko delo ima vse vedjo vrednost in vse veé prispeva k ustvarjanju dodane
vrednosti, v razmerju do vrednosti preostalih produkcijskih tvorcev; vse bolj je
kvalificirano, zanj je potrebna vse vedja stopnja znanja in usposobljenosti ter

specializacije.

Prilagoditev druzbeno-ekonomskega sistema spoznanju, da je clovesko delo
samostojni produkcijski tvorec ter vklju¢evanje dela, kot samostojnega pravnega
temelja upravljanja in prilascanja presezka dodane vrednosti, je druzbena
odgovornost drzave, kot regulatorja. Zato mora drzava v tej funkciji dopolniti
korporacijsko zakonodajo (uveljavitev delezniske korporacije ter delavsko kapitalske
in delavske kotrporacije) ter zakonodajo s podroc¢ja korporativne druzbene

odgovornosti in ekonomske demokracije ter socialne ekonomije.

Prelomen je nacin, kako vzpostaviti novo ravnovesje v distribuciji ustvarjenega
dohodka med kapitalom in delom. Teoreticni ali matemati¢ni modeli, ki se ukvatjajo
s tem vprasanjem, doslej niso dali odgovora, kako pravilno (pravi¢no) ovrednotiti
prispevek dela k ustvarjeni vrednosti in, na tej podlagi, placilo za vlozeno delo in
placilo za vlozen kapital. Ker razmerja med kapitalom in delom ni mozno izmeriti
po nacelu prispevka, niti ni prav, da se izmeri na trgu, ampak ga je potrebno dolociti
z druzbeno normo, ki mora opredeliti osnove in merila (standarde) za ovrednotenje,
ali pa preprosto dolociti odstotek dobicka, ki v primeru, da pride do delitve, pripada
delu (zaposlenim).

To terja temeljitejSo in spodbudnejSo uzakonitev korporativnih pravil o udelezbi
zaposlenih pri dobi¢ku ter o upravljanju korporacij v smereh, ki vodijo k
uravnotezenju dela in kapitala (tudi z upostevanjem dejavnosti glede na kapitalsko
oz. delovno intenzivnost) ter uzakonitev korporacijsko pravnih podlag delezniskega
kapitalizma (profit sharing, delnicarstvo zaposlenih) in druzbene odgovornosti
korporacij.



R. Bohine: Pravna orodja premagovanja dobodkovne neenakosti: od drugbene odgovornosti do
druzbene pravicnosti

249

4.2 Razvojni model vkljuujole gospodarske rasti (gospodarska rast v
korist vseh)

Potrebno je preoblikovanje paradigme rasti, ki mora postati prozna, vkljucujoca in
trajnostna. Govor je o povezanosti dveh ciljev gospodarske rasti: produktivnosti in

vkljucenosti (productivity-inclusiveness nexus).

Svetovni gospodarski forum navaja, da neenaka distribucija koristi gospodarske rasti
dokazuje, da kapitalisticni ekonomski model ne daje koristi vsem ljudem; vse vec
prihodkov gre kapitalu v obliki rent, medtem ko place stagnirajo, revséina pa se
povecuje. Poenostavljanje pri merjenju gospodarskih uspehov, zgolj po kazalcu
GDP/ capita ni ve¢ verodostojno, vsaj za tiste prihodkovne skupine, ki zivijo od plac,
ki se ne gibljejo po kriteriju gospodarske rasti. Prihodki kapitala se povecujejo hitreje
oz. boj kot prihodki iz dela. Povecana gospodarska rast se torej usmetrja pretezno v

dobic¢ke nosilcev kapitala in manj ali ni¢ v prihodke od dela®.

Razvojni model vkljucujoce gospodarske rasti (gospodarska rast v korist vseh) je
condicio sine qua non za izgradnjo mocnih temeljev drzave blaginje, torej zagotavljanja
vi§jih delovnih, socialnih in kulturnih standardov zivljenja ljudi*; model temelji na
uravnotezeni rasti dobi¢kov z rastjo stroskov dela ter na poudarjenem pred-
razdelitvenem pristopu. Ta predpostavlja razvito ekonomsko demokracijo
(strukturna in financna participacija, profit sharing, delavsko delnicarstvo) in
socialno ekonomijo (socialno podjetnistvo, zadruznistvo) ter poudarjeno razvojno

vlogo drzave.

Razvojni model vkljucujoce rasti predpostavlja in razvija druzbeno odgovornost na
drzavni, korporativni in lokalni ravni. Pri merjenju rezultatov presega zgolj statisticne
podatke rasti BDP in dodane vrednosti. Vzpostavlja se vez med produktivnostjo in

vkljucujoco in trajnostno rastjo. Osredotoca se tudi na socialno pravicnost in

33 Letno porocilo generalnega sekretarja OECD za 1. 2015, Meeting of the OECD Council at ministerial level, Paris,
1-2 June 2016, The OECD launched its “New Approaches to Economic Challenges” (NAEC) initiative back in
2012 to reflect on the lessons from the financial crisis and to look into the shortcomings of analytical models, and
to promote and adopt new policy tools and data.

3 OECD je tazvil okvir za politicne ukrepe za vklju¢ujoco rast, za ohranjanje in pravicnejso delitev dobi¢kov
gospodarske rasti z vlaganjem v ljudi. Okvir OECD za politi¢ne ukrepe za vkljucujoco rast presega meritve BDP in
statisti¢ne podatke dodane vrednosti in produktivnosti. Osredotoca se na pravicnost, ljudi in blaginjo ter poudarja
porazdelitev priloznosti in rezultate za ustvarjanje trajnostne rasti.
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blaginjo ter poudarja porazdelitev priloznosti in rezultatov prti ustvarjanju trajnostne

rasti.

Premagovanje neenakosti je treba upostevati ze, ko se oblikujejo politike rasti,
namesto da se je pozneje lotevajo izklju¢no z davéno prerazporeditvijo. Zato je treba
vzpostaviti mehanizme za spodbujanje socialne ekonomije vseh vrst (vklju¢no z
davéno zakonodajo), posebej razli¢nih oblik socialnega podjetnistva in zadruznistva.
Z davéno podporo je potrebno spodbujati delavsko delnicarstvo, po vzoru
ameriskih ESOP in evropskih ESPP.

4.3 Regulatorna odgovornost drZave

Drzava ima na voljo vrsto regulatornih moznosti za premagovanje druzbene

neenakosti in uveljavitev vecje druzbene pravicnosti.

Med temeljnimi pravnimi izzivi je raziskovalno vprasanje, kako preoblikovati pravne
okvire in spodbude za hitrejsi razvoj ekonomske demokracije, socialne ekonomije in
druzbene odgovornosti podjetij, s posodobitvijo tradicionalnih in ustvarjanjem
novih korporacijskih struktur ter davénih in finanénih programov, v prid udelezbe
zaposlenih na dobic¢ku in lastniStva zaposlenih, kar vse postopno prispeva k
premagovanju dohodkovne neenakosti in vzpostavlja novo ravnovesje porazdelitve
dohodka / lastniStva med lastniki in delavci (Bohinc, 2016, 2017 in 2010).

Izziv drzavnemu regulatorju in pravodajalcu je t. i. predhodna razdelitev (pred-
distribucija), to je vzpostavljanje sistemskih okvirov (korporacijsko pravnih) in
spodbud (davénih) za druzbeno praviénejSo razdelitev dobicka med finanéne
investitorje (lastnike) in zaposlene na ravni organizacije (korporacij, zadrug,

vzajemnih druzb, socialnih podjetij itd.)

V oblikovanju gospodarskega sistema svobodne trgovine in svobode ustanavljanja
podjetij (korporacijska zakonodaja), drzava lahko, poleg tradicionalnih kapitalskih
korporacijskih oblik, vzpostavi tudi korporacijske oblike, ki temeljijo na delu.
Druzbena gibanja in podjetniki so ze ustvarili vrsto konceptov za t. i. druzbeno
koristne korporacijske oblike, kjer ni v ospredju pridobivanje donosov za lastnika,

temvec se predvsem varujejo koristi zaposlenih in koristi uporabnikov storitev oz.
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splosne druzbene koristi, kot so: raznovrstne zadruge, koristna podjetja (benefit

corporations), socialna podjetja, podjetja pravi¢ne trgovine itd.

Zal so tovrstna podjetja v razmerju do kapitalskih korporacijskih oblik konkurenéno
Sibkejsa, zato bi jim drzava z davéno podporo in s spodbudno sistemsko ureditvijo
teh podjetij morala pomagati k dvigu konkurenc¢nosti. To bi prispevalo k vedji
druzbeni pravicnosti s tem, da bi zmanj$evalo dohodkovno neenakost in revscino, z

vedjimi prihodki zaposlenim in cenejsimi in dostopnej$imi storitvami za potrosnike.

DrZava bi morala oblikovati sistemski in davéni mehanizem za t. i. pred-distribucijo
dohodka ustvarjenega v podjetjih z uzakonitvijo razlicnih oblik delavskega
delnicarstva in delavske udelezbe na dobicku (profit sharing) ter s krepitvijo socialne
ckonomije in druzbene odgovornosti podjetij. V korporacijah z lastnistvom
zaposlenih in udelezbo zaposlenih na dobicku, so namrec¢ zaposleni bolj izenaceni z
lastniki, saj so poleg placila za delo placani tudi za soustvarjanje dobicka. Placilo za
delo v taksnih korporacijah ni zgolj placilo stroska, temve¢ udelezba na razdelitvi

dodane vrednosti.

Nenazadnje se druzbena pravicnost dosega z davéno redistribucijo in orodji t. i.
drzave blaginje in z uveljavljanjem razvojne strategije gospodarske rasti v korist vseh,
ki se izraza v politikah na razli¢nih podro¢jih socialne drzave. OECD ugotavlja, da
so drzave z vec redistribucije bolj stabilne, hkrati pa ne rastejo pocasneje. Drzave z
najvisjim GDP/p so hkrati lahko tudi na vrhu lestvice drzav blaginje (Norveska), ni
pa nujno (ZDA). Visok druzbeni proizvod ni niti vzrok niti pogoj drzavi blaginje?>.

Pomemben vzvod socialne pravi¢nosti je vsekakor tudi socialno pattnerstvo, ki s
krepitvijo pogajalske moci zaposlenih zmanjsuje sicerSnja objektivna neskladja v

druzbeni moci med delom, kapitalom in oblastjo.

Razbijanje monopolov in davénih oaz je nacin, s katerim drzava lahko bistveno
prispeva k premagovanju dohodkovne in s tem druzbene neenakosti. Pretakanje
kapitala od monopolov in davénih oaz v razvoj podjetnistva in tehnoloski napredek,

bi moc¢no podprlo gospodarsko rast, ki bi morala biti v korist vseh.

3 OECD, Social and welfare issues https://www.oecd.org/social/
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Cloveka nevredne place in prekarno (tudi suZenjsko) delo, kot poglavitna dejavnika
rev§cine, bi morale vlade in podjetja globalno obravnavati kot moralno
nesprejemljivo, s sankcijami, ki to pocetje preprecujejo in akterje (najveckrat multi
nacionalke), kaznovati. To tetja vec globalnega sodelovanja na temelju enotne zavesti
o eti¢ni in humani nesprejemljivosti pocetja, ki vodi do vse globljih razlik v bogastvu

in s tem vse globlje druzbene neenakosti.
4.4 Posodobitev tradicionalnega korporacijskega prava

Da bi dosegli preoblikovanje razmerja med lastniki in delavci, so nujne izboljsave
pravne ureditve obstojec¢ih poslovnih in drugih subjektov, kot so korporacije,
zadruge, skladi, vzajemne druzbe, socialna podjetja, nevladne organizacije, in oblik,
kot npr. korporacije in zadruge zaposlenih, partnerstva dela in kapitala, ki jih
navdihujejo tudi nekatera obstojeca tovrstna razmerja. Pomembno je tudi polno

sodelovanje drugih deleznikov, ne le nosilcev kapitala, zaposlenih in drzave.

Drzava mora opredeliti pogoje, vzpodbude in oblike za mozno prestrukturiranje
obstojecih razmerij med lastniki in delavei ter uzakoniti nove korporacijske
oblike/strukture, sestavljene iz menedzetjev in delaveev, kot clanov/lastnikov

podjetij.

Oblikovati je treba izvirne pravne reditve v korporacijskem in delovnem pravu, ki
omogocajo in spodbujajo novo ravnovesje pri upravljanju in razdelitvi dobicka med
lastniki in delavci (finanénimi investitotji in zaposlenimi). Odgovoriti je treba na
temeljno druzbeno-politicno vprasanje sodobnega sveta, namre¢, kako s
posodobitvijo pravnih pravil (korporacijskih in delovnih) spremeniti druzbeno-
ekonomske odnose, ki so stoletja utemeljeni v misli starodavnega A. Smitha: "Trg je
vthunsko sredstvo za razreSitev razrednih neenakosti in privilegijev." Smithovo
vizijo trznega gospodarstva, z ve¢ino samozaposlenih v malih podjetjih in druzinskih
kmetijah (medsebojno odvisnih in zato celostnih in odgovornih, da bi preziveli), je
ocitno zasencila ze industrijska revolucija (in z njo povezani monopoli), e toliko

bolj pa je zastarela v druzbi znanja in digitalni dobi (Ellerman, 2017).
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T. i. pred-razdelitveni pristop na ravni korporacije terja konceptualno dograjevanje
korporacijske zakonodaje, kar zadeva korporacijske oblike (vkljucno s socialnimi in
vzajemnimi), korporacijsko upravljanje (vkljucno s strukturno udelezbo),
deleznistvo in udelezbe zaposlenih na dobicku in v programih lastnistva zaposlenih;
npr. uvedba ESOP (employee share ownership plan) in drugih programov financ¢ne
participacije in delavskega delnicarstva v zakonodajo na ravni EU in na nacionalni
ravni ter posodobitev druge zakonodaje (npr. davene), ki prispeva k premagovanju

dohodkovnih neenakosti.

Opvrednotiti je treba obstojeCe mehanizme za uravnavanje druzbene neenakosti in
preuciti moznosti njthovega Sirjenja in uvajanja novih, glede njihove sprejemljivosti
med pomembnejsimi socialnimi delezniki: zaposlenimi, vodstvom, lastniki,
organizacijami civilne druzbe, poklicnimi zdruzenji, sindikati ter politicnimi

strankami.

5 Pravna orodja s podrocij ekonomske demokracije, socialne

ekonomije in druZbene odgovornosti podjetij
5.1 Financ¢na participacija zaposlenih

Finanéna udelezba zaposlenih je v EU ze ve¢ kot 50 let sestavina ekonomske
demokracije, ki jo nekatere drzave ¢lanice EU podpirajo z davénimi spodbudami in
raznovrstno zakonodajo. V drzavah clanicah so velike razlike v pristopih, od
razlicnih oblik lastnistva delnic zaposlenih, do nacrtov nakupa delnic in delitve
dobicka zaposlenim. Zdruzeno kraljestvo in Francija v EU prednjacita s tem, da
razvijata razne sheme finan¢ne udelezbe zaposlenih in dajeta velikodusne davéne

spodbude.

Stevilne $tudije kaZejo prednosti lastnitva delnic zaposlenih kot dejavnika poslovne
stabilnosti na temelju dolgoro¢nih zavez delnicarjev in zmanjSanega vpliva
kratkoro¢nih usmeritev menedzerjev in delnicarjev. Vendar EU ne obravnava
finan¢ne udelezbe zaposlenih kot sredstva za premagovanje dohodkovne neenakosti

med ljudmi®. Stanje nacrtov nakupov delnic zaposlenih in drugih oblik finan¢ne

3 EU sistemati¢no sledi EFP od leta 91 (Porocilo PEPPER I / 91; Porocilo PEPPER 11 / 97; Poroéilo PEPPER
IIT / 2006; Porocilo PEPPER IV / 2009), Resolucija Evropskega parlamenta (2014) o EFP itd..
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udelezbe zaposlenih v Evropi od leta 2014 predstavljajo Lowitzsch, Jens in-Iraj
Hashi (2014).37

OECD je ugotovila, da druzbe, ki uporabljajo modele delitve dobi¢ka zaposlenim,
dosegajo vecjo produktivnost kot primerljiva podjetja brez tega. To ima vsaj dva
koristna ucinka: zmanj$anje brezposelnosti in povecanje integracije zaposlenih v
podjetje. Delitev dobi¢ka in podjetja v lasti zaposlenih povecujejo kakovost dela in
zaposleni so premoznejsi in srecnejsi. To je ocitno win-win stanje, saj se tudi

donosnost poveca. Ta koncept ocitno zmanjsuje neenakost (Blasi et al., 2020).

To pojasnjuje tudi primer WinCo, verige supermarketov, ki je v lasti zaposlenih po
nacrtu lastnistva delnic (Rosen, 2018). Podobno je studija Lastni$tvo zaposlenih in
ekonomsko blagostanje (NCEO, 2017) pokazala, da ima »lastnistvo zaposlenih velik
potencial za stabilizacijo zaposlenosti, ukoreninjenje produktivnega kapitala v

skupnostih in povecanje premozenja in dohodkov druzin zaposlenih.

V EU in Sloveniji bi morali spodbuditi razvoj v ZDA uveljavljenih shem lastnistva
delnic zaposlenih (ESOP); ovire so v regulatornih in davénih razlikah med drzavami
c¢lanicami EU. Cilj bi moral biti oblikovanje regulative EU, na podro¢ju financne
udelezbe zaposlenih in za odstranjevanje ¢ezmejnih ovir (npr. direktiva EU o

tinancni udelezbi zaposlenih).

V Sloveniji je stanje glede delavskega lastnistva in delavske udelezbe na dobicku, z
izjemo nekaj svetlih izjem, (Domel) klavino. Iz Registra razberemo le nekaj desetin
pretezno manjsih podjetij, ki delijo dobicek delavcem od leta 200838, Drzava bi
morala davéno in sistemsko spodbuditi gospodarske druzbe za uveljavitev razlicnih
oblik in modelov finan¢ne udelezbe zaposlenih, vkljucno z delavskimi zadrugami,
programi delavskega delnicarstva (npr. ESOP) ter drugih najboljsih resitev
opolnomocenja ljudi za premagovanje nesprejemljive dohodkovne neenakosti.

Uveljaviti je treba vsaj naslednje dopolnitve zakonodaje:

3’Spodbujanje lastnistva zaposlenih: Meduniverzitetni center za Generalni direktorat Evropske komisije za trzenje
(koncno porocilo).

38 OPSI, Register o udelezbi delavcev pri dobicku, https://podatki.gov.si/dataset/ register-o-udelezbi-delaveev-pri-
dobicku.
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— prenovo zakona, ki ureja udelezbo delavcev pri dobicku (ZUDD)%, z
uveljavitvijo obvezne udelezbe zaposlenih, ¢e se dobicek deli in odpravo
omejitev za davéne spodbude podjetjem za udelezbo zaposlenih pri
dobicku;

— potrebna je enotna pravna ureditev financénih programov organiziranja
delnicarstva zaposlenih (nacrti delavskega delnicarstva, po vzoru ESOP) in
davéne spodbude dolgoro¢nim oblikam delavskega lastnistva.

— v postopkih financ¢ne reorganizacije bi moral zakon urediti pogoje in
postopek odkupa podjetja od zaposlenih (dopolnitev ZFPPIPP4). Z
ureditvijo delavskih zadrug je potrebno dopolniti zadruzno zakonodajo
(224

5.2 Strukturna participacija

Ekonomska demokracija so tudi razli¢ni pristopi in oblike soudelezbe delaveev pri
upravljanju korporacij (strukturna participacija, industrijska demokracija), kjer so
prav tako zelo razli¢ni pristopi in rezultati po vsej EU. Teorija (Muller-Jentsch, 2008)
trdi, da lahko soodloc¢anje prispeva k pozitivhemu ravnovesju ucinkovitosti in
interesov, saj lahko ustvarja zaupanje, lojalnost in motivacijo med zaposlenimi

namesto nezaupanja, mobinga.

Iz delovne teorije lastnine in teorije ¢clovekovih pravic, posebej iz pravice do uzivanja
sadov svojega dela (Ellerman, 2017), izhaja razumevanje cloveskega dela kot
odgovornega in tveganega dejavnika proizvodnje in s tem kot temelja soupravljanja
in soudelezbe na poslovnih rezultatih (Bohinc 2016, 2017 in 2010).

Razlicne oblike t. i. strukturne participacije kot so: kolektivna pogajanja, socialni
dialog, sveti delavcev, skupno upravljanje, predstavnistvo zaposlenih v upravah in
nadzornih svetih, pomeni zagotavljanje mo¢i ljudem za premagovanje dohodkovne

neenakosti.

3 Zakon o udelezbi delaveev pri dobicku (Uradni list RS, $t. 25/08),

40 Zakon o finan¢nem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (Uradni list RS, st.
176/21 — uradno preciséeno besedilo, 178/21 — popr. in 196/21 — odl. US),

# Zakon o zadrugah (Uradni list RS, §t. 97/09 — uradno preciséeno besedilo in 121/21),
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Na podrocju strukturne participacije so v EU velike razlike. V 12. od 27. drzav EU
ni pravnega okvira za zastopanje zaposlenih v upravnih odborih, torej zaposleni ne
morejo voliti ali imenovati predstavnikov v organe strateSkega odlocanja podjetij.
Da bi dosegli strukturno udelezbo (industrijska demokracija), zaposleni uveljavljajo
svoje pravice z organiziranjem v sindikatih ali delavskih organizacijah, ¢eprav danes
sindikate in sindikaliste preganjajo z razlicnimi zakoni, npr. v Veliki Britaniji in ZDA
(Encyclopaedia Britannica, 2021). V ostalih ¢lanicah so razli¢ne zakonske ureditve
strukturne participacije. EU Zal soupravljanja zaposlenih ne uvr§éa med vzvode

opolnomocenja ljudi za premagovanje dohodkovnih neenakosti.

Korporativnega upravljanja na temelju kapitala in dela slovenska zakonodaja ne ureja
celovito, ampak loc¢eno v razliénih zakonih (ZGD-142, ZSDU#), ki medsebojno
nista dovolj komplementarna. Tudi nobeden izmed kodeksov korporativnega
upravljanja ne ureja vprasanj sodelovanja delavcev pri upravljanju oz. na splosno
delavskega soupravljanja, Ceprav je ustavno in zakonsko predpisan obvezen del
korporativnega upravljanja. Obstajajo posebni kodeksi za upravljanje iz kapitala in
kodeks za upravljanje iz dela. Premagati je torej treba vprasanje, zakaj se delovni in
kapitalski temelj korporativnega upravljanja, tudi na ravni normativnega urejanja, ne
povezeta v pravilih, ki zagotavljajo ustvarjalno sodelovanje, kar je predpogoj
ucinkovitosti in legitimnosti.

V Sloveniji je napodil ¢as za temeljito prenovo ZSDU, predvsem dolocb, za katere
so izkus$nje in stroka ze veckrat potrdile, da preprecujejo ucinkovitej$o uresnic¢evanije
ustavne pravice delavecev, da sodelujejo pri upravljanju gospodarskih druzb.

Navajamo le nekaj predlogov:

— ZSDU ali ZGD-1 mora dolociti omejitve pasivne volilne pravice za
predstavnike delavcev v nadzornem svetu, in sicer tako da osebe, ki po

dolo¢ilih ZSDU nimajo pasivne volilne pravice za svet delavcev (vodilno

42 Zakon o gospodarskih druzbah (Uradni list RS, §t. 65/09 — uradno preéiséeno besedilo, 33/11, 91/11, 32/12,
57/12, 44/13 — odL. US, 82/13, 55/15, 15/17, 22/19 — ZPosS, 158/20 — ZIntPK-C in 18/21),

# Zakon o sodelovanju delavcev pti upravljanju (uradno preéiséeno besedilo) (Uradni list RS, §t. 42/07) ZSDU v
pravni red Republike Slovenije prenasa: Direktivo 2002/14/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 11. marca
2002 o dolo¢itvi splosnega okvira za obves¢anje in posvetovanje z delavci v Evropski skupnosti (UL L, st. 80, z dne
23. 3. 2002, str. 29); Direktivo Sveta 2001/23/ES z dne 12. marca 2001 o priblizevanju zakonodaje drzav ¢lanic v
povezavi z ohranjanjem pravic delavcev v primeru prenosa podjetij, obratov ali delov podjetij ali obratov (UL L, st.
82, z dne 22. 3. 2001, str. 16); Direktivo 94/45/ES Sveta z dne 22. septembra 1994 o ustanovitvi Evropskega sveta
delavcev ali uvedbi postopka obvescanja in posvetovanja z delavci v druzbah ali povezanih druzbah na obmodju
Skupnosti (UL L, §t. 254, z dne 30. 9. 1994, str. 64) (v nadaljnjem besedilu: Direktiva 94/45/ES).
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osebje in njihovi druzinski ¢lani), nacelno tudi ne morejo biti izvoljeni za
predstavnike delavcev v nadzornem svetu.

— ZSDU ali ZGD-1 mora doloditi zagotavljanje ustreznih materialnih in
drugih pogojev za delo delavskih predstavnikov v nadzornem svetu,
podobno kot jih zagotavlja ¢lanom svetov delavcev (npr. ¢as za priprave na
seje, moznosti in ustrezno Stevilo prostih delovnih dni za izobrazevanje,
moznosti kori§¢enja zunanje strokovne pomodi itn.), ter na smiselno enak
nacin urediti delovhopravno imuniteto.

— ZSDU mora eksplicitno dolociti, da je delavski direktor obvezen, ¢e so
izpolnjeni zakonski pogoji glede $tevila zaposlenih, ne pa da je imenovanje
delavskega (izvr$nega) direktorja odvisno od tega, ali svet delavcev taksen
predlog poda ali ne. ZSDU mora eksplicitno dolociti, da je delavski direktor
obvezen tudi pri enoclanski upravi, kar zdaj ni izrecno doloc¢eno in povzroca
razlicne razlage.

— ZSDU mora uzakoniti prepoved hkratnega opravljanja funkcij, katerih
interesi in dolznosti so si v nasprotju in te funkcije tudi dolo¢iti (nasprotja
interesov v razmerju med participacijskimi in sindikalnimi funkcijami, med
funkcijami v svetu delavcev ter organih vodenja in nadzora, pa tudi
preostalega izvrsilnega, direktorskega) osebja.

—  Predmet (participacijskega) dogovora mora biti tudi podrobnejsa ureditev
uresniCevanja pravic, ki jih dolo¢a ze zakon (npr. individualnih
participacijskih pravic iz 88. ¢lena ZSDU), ter druga vprasanja, za katera je
z zakonom tako doloceno (npr. obseg financ¢nih sredstev po 65. clenu
ZSDU).

—  -Pravna sredstva za uveljavitev dolo¢b ZSDU, za primer krSitve pravic sveta
delavcev s strani delodajalca, bi bilo treba pregledno wurediti v
posodobljenem ZSDU. To velja za vsa relevantna podrocja sodnega in

upravnega varstva pa tudi za arbitrazni postopek.
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5.3 Socialna ekonomija, socialno podjetni§tvo

Subjekti socialne ekonomije* (zadruge, vzajemne druzbe, neprofitna zdruzenja,
fundacije, dobrodelne organizacije in socialna podjetja), lahko pomembno
prispevajo k premagovanju problema dohodkovne neenakosti in pomanjkanja
druzbene odgovornosti. Poseben pomen znotraj socialne ekonomije ima socialno

podjetnistvo, ki ga v EU spodbuja vrsta dokumentov.+

Ko socialna podjetja postanejo manj usmerjena v ¢lane, odprejo svoje clanstvo
mnozici deleznikov in zac¢nejo izrecno zasledovati cilje splosnega interesa, nastaja
socialno in solidarnostno gospodarstvo. To pomeni, da je treba upostevati poleg
kapitalisticnega interesa tudi splosni in vzajemni interes (tj. vzajemni interes kapitala
in druzbe) (Defourny in Nyssens, 2017).

Ostrednja razlika med klasi¢cnimi in socialnimi podjetji je v namenu ustanovitve
socialnega podjetja. Socialno podjetje se ne ustanavlja z namenom pridobivanja
dobicka, ampak z namenom trajnega opravljanja dejavnosti, ki ima pozitivne
druzbene udinke, v skladu z naceli socialnega podjetni$tva, to so nepridobitnost,
enakopravnost clanstva in prostovoljnost. Nacelo nepridobitnosti doloca, da
socialno podjetje premozenje in presezke prihodkov nad odhodki vlaga nazaj v
lastno dejavnost. Nacelo enakopravnosti ¢lanstva doloca, da posamezni ustanovitel]
ali lastnik pri odloc¢anju nima prevladujocega vpliva, in da odlocitve sprejemajo vsi
delezniki podjetja, in sicer po nacelu en clan, en glas. Nacelo prostovoljnosti pa
doloca, da se v delovanje socialnega podjetja prostovoljno vkljucujejo vsi delezniki,
to so ¢lani, zaposleni, prostovoljci in drugi. Socialna podjetja imajo razli¢ne pravne
oblike in razlicne dejavnosti, od kmetijstva in banc¢nistva do invalidskih delavnic.

Primarni cilj socialnih podjetij je sluziti ¢lanom in ne le dosegati donosnosti nalozbe,

# Evropska socialna ekonomija zagotavlja: ve¢ kot 13,6 milijona placanih delovnih mest v Evropi, to je priblizno
6,3 % delovno aktivnega prebivalstva v EU-28, delovno silo z ve¢ kot 19,1 milijona zaposlenimi, vklju¢no s
placanimi in neplacanimi delovnimi mesti, ve¢ kot 82,8 milijona prostovoljcev, kar je 5,5 milijona delavcev s polnim
delovnim ¢asom, vec kot 232 milijonov ¢lanov zadrug, vzajemnih druzb in podobnih subjektov, ve¢ kot 2,8 milijona
subjektov in podjetij. Delezi se med drzavami ¢lanicami EU razlikujejo. V dtzavah, kot so Belgija, Italija,
Luksemburg, Francija in Nizozemska, je v socialni ekonomiji zaposlenih 9—10 % delovno aktivnega prebivalstva.
#Resolucija 2012 o pobudi za socialno podjetnistvo — ustvarjanje ekosistema za spodbujanje socialnih podjetij kot
kljucnih akterjev socialnega podjetnistva in socialnih inovacij, Resolucija 2015 o socialnem podjetnistvu in socialnih
inovacijah za preprecevanje brezposelnosti, Sklepi Sveta 2015 o spodbujanju socialnega gospodarstva kot kljuénega
gonila gospodarskega in socialnega razvoja v EU, Sporocilo Komisije 2011 o pobudi za socialno podjetnistvo —
ustvarjanje ekosistema za spodbujanje socialnih podjetij kot klju¢nih aktetjev socialnega podjetnistva in socialnih
inovacij, Porocilo Komisije za socialno podjetnistvo (GECES) 2016 o prihodnosti socialnih podjetij in socialne
ckonomije, Resolucija 2013 s priporocili Komisiji o statutu evropske vzajemne druzbe.
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kot to poénejo tradicionalne korporacije. Clani delujejo v skladu z nacelom

solidarnosti in vzajemnosti ter svoje podjetje vodijo po nacelu en ¢lovek en glas.

Tradicionalna korporacijska zakonodaja tem nacelom ni kos, saj izhaja iz povsem
drugih nacel, kot npr. ena delnica en glas, maksimiranje dobicka, zaposleni kot
najema delovna sila, ne pa clani podjetja. Socialna podjetja se soocajo z
neupostevanjem njihovih posebnosti, ki so nezdruzljive s tradicionalnimi oblikami

gospodarskih (kapitalskih) podjetij (nepridobitna, solidarnostna, ¢lanska narava).

Socialno podjetje, ki ga priporoca EU, temelji na konceptu lastninskih pravic in
napacno sledi nacelu, da socialno podjetje ni posebna pravna oblika, da lahko deluje
z uporabo katere koli pravne oblike (tudi kapitalske druzbe), ki je na voljo v
zakonodaji. To povzroca navzkrizje tradicionalnih korporativnih nacel z
(omenjenimi) naceli, na katerih temeljijo socialna podjetja. To povzroca konflikt, ki

ga je mogoce rediti na dva nacina:

— z zakonom urediti socialno podjetje kot pravno osebo sui generis, s cimer
se dolo¢i pravna struktura socialnega podjetja kot posebne vrste
gospodarske druzbe, ali;

— uvesti koncept nelastni$tva v socialno podjetje, spet kot sui generis pravno
osebo, z dolocitvijo pravne strukture clanskega podjetja kot posebne
clanske pravne oblike gospodarske druzbe.

V Sloveniji moramo zakonsko urediti ¢lansko podjetje, torej posebno pravno obliko
podjetja zaposlenih in izboljsati zakonsko ureditev drugih pravnih oblik podjetij v
lasti zaposlenih, kot so delavska podjetja, delavske zadruge, vzajemne druzbe,

socialna podjetja itd.
5.4 DruZbena odgovornost korporacij

Druzbena odgovornost korporacij (DOP) bi lahko pomembno prispevala k

premagovanju druzbene neenakosti; ureja jo vrsta mednarodnih in EU aktov4.

40 Globalni dogovor Organizacije zdruzenih narodov (OZN) in Pravila o odgovornosti nadnacionalnih druzb in
drugih podjetij v zvezi s ¢lovekovimi pravicami, ki so jih Zdruzeni narodi sprejeli decembra 2003 (OZN), Tristranska
deklaracija o nacelih ve¢nacionalnih podjetij in socialne politike Mednarodne organizacije dela (MOD), Smernice
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Sporocilo EU 2011 opredeljuje druzbeno odgovornost podjetij kot odgovornost
podjetij za njihove ucinke na druzbo. Podjetja bi morala imeti vzpostavljen postopek
za vkljucevanje socialnih in okolijskih vprasanj v svoje poslovanje in strategijo.
Vendar korporacijske zakonodaje v drzavah EU ne dolocajo druzbene odgovornosti
podjetij, kot odgovornost podjetij, niti kot dolznosti njihovih direktorjev.
Uresnicevanje druzbene odgovornosti podjetij, merjeno s prispevkom k doseganju

gospodarskih, socialnih in okolijskih ciljev EU, je slabo.

Prevladujoca ureditev v svetu je, da druzbena odgovornost podjetij ni pravno
zavezujoca in ni vkljucena v korporacijsko in delovno zakonodajo na ravni EU in
drzav clanic. Izvajanje se med drzavami po svetu, vklju¢no z EU, moc¢no razlikuje.
Zaradi svoje prostovoljne zasnove je druzbena odgovornost sicer mo¢no politicno
promovirana, izostala pa je njena pravna uveljavitev (z redkimi izjemami), z

obveznimi pravnimi pravili.

Raziskave korporativne druzbene odgovornosti temeljijo na osnovnem paradoksu
med liberalnim pristopom prostovoljnega sprejemanja druzbene odgovornosti in
nasprotno, pravno zavezujo¢im pravilom korporativne odgovornosti. Razprava o
pravnih orodjih za vecjo korporacijsko druzbeno odgovornost ni prinesla odlocilnih
premikov. Kompromis med zagovorniki prostovoljnega in pravno zavezujoCega
koncepta druzbene odgovornosti je pripeljal do t. i. izjave o upravljanju podjetij
(Direktiva 200/46 / ES) in nefinanénega porocanja (Direktiva 2014/95 / EU in
Direktivo 2013/34 / EU). Namen izjave o upravljanju druzbe je zagotoviti
pregleden, ucinkovit in enostaven sistem upravljanja podjetij ter porocanja o
druzbeno odgovornem ravnanju, kar naj bi spodbujalo vlagatelje, zaposlene in
splosno javnost. Ucinki, zal, ne prispevajo veliko k ve¢ji druzbeni odgovornosti in

tudi ne bistveno k premagovanju druzbene neenakosti.

OECD za vecnacionalna podjetja, Zelena knjiga Komisije EU o spodbujanju evropskega okvira za druzbeno
odgovornost gospodarskih druzb (KOM(2001)0366), ki je bila naknadno vklju¢ena v Belo knjigo v zvezi z druzbeno
odgovornostjo gospodarskih druzb: prispevek podjetij k razvoju, KOM(2002)0347, Resolucija Evropskega
patrlamenta z dne 25. novembra 2010 o druzbeni odgovornosti gospodarskih druzb v mednarodnih trgovinskih
sporazumih (2009/2201(INT), SPOROCILO EU 2011 (prenovljena strategija) opredeljuje druzbeno odgovornost
podjetij kot odgovornost podjetij za njihove uéinke na druzbo, Usmetjevalni standard ISO 26000 o druzbeni
odgovornosti.



R. Bohine: Pravna orodja premagovanja dobodkovne neenakosti: od drugbene odgovornosti do
druzbene pravicnosti

261

Polozaj je enak v Sloveniji*’; ZGD-1 doloca, da mora ¢lan organa vodenja ali
nadzora prti opravljanju svojih nalog ravnati v dobro (gospodarske) druzbe, ne pa
tudi v dobro drugih deleznikov, npr. zaposlenih ali lokalne in druzbene skupnosti
ter partnerjev. Potrebna je torej dopolnitev korporacijske zakonodaje (ZGD-1,
ZFPPIPP) z opredelitvijo korporativne druzbene odgovornosti, kot dolznosti in
(odskodninske) odgovornosti organov vodenja in nadzora, tudi za zadovoljevanje
interesov deleznikov, kot so zaposleni, partnetji in $irsa skupnost in spostovanje

kriterijev trajnostnega razvoja.
6 Sklep

Sedanji neoliberalni kapitalisticni ekonomski model ne koristi vsem ljudem; vse vec
prihodkov gre kapitalu v obliki rent, medtem ko place stagnirajo, revséina pa se

povecuje. Profitne stopnje so visje kot stopnje povecanja plac in celo kot rast BDP.

Najnizje stopnje dohodkovne neenakosti med drzavami ¢lanicami EU, imajo Ceska
(22,8 %), Slovenija (23,9 %) in Slovaska (24,0 %). Stopnja tveganja revscine v
Sloveniji (12,4 %) je nizka, ¢e se primerjamo z drzavami v EU. Kljub nizkim
stopnjam dohodkovne neenakosti in revsc¢ine v Sloveniji, to ne pomeni, da se
Slovenija lahko izogne ukrepom in spodbudam na podro¢jih socialne politike,
socialne ekonomije, ekonomske demokracije in korporativne druzbene

odgovornosti.

Med spodbudami za premagovanje neenakosti v EU ni pred-razdelitvenih ukrepov;
polittka EU za premagovanje dohodkovne neenakosti je tudi sicer $ibka in
neucinkovita in se vec¢inoma nanasa na posledice (revs$cina, izkljuc¢enost), ne pa na

odpravljanje vzrokov dohodkovne neenakosti.

Pred-razdeljevalne spodbude na podrocjih, kot so financna in strukturna
participacija, socialna ekonomija, druzbena odgovornost podjetij v Sloveniji, zal,

ostajajo obrobnega pomena.

47 Slovenija je ena izmed redkih drzav ¢lanic EU, ki kljub priporo¢ilom EU nimajo drzavnega programa druzbene
odgovornosti.
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Prilagoditev globalnega ekonomskega sistema mora temeljiti na pojmovanju
cloveskega dela kot samostojnega produkcijskega tvorca, ter v njegovem postopnem
vkljucevanju kot samostojnega pravnega temelja upravljanja in prilascanja. Zato je

treba v tej funkciji dopolniti korporacijsko zakonodajo.

Razvojni model vklju¢ujoce gospodarske rasti (gospodarska rast v korist vseh) je
condicio sine qua non za izgradnjo mocnih temeljev drzave blaginje, torej
zagotavljanja visjih delovnih, socialnih in kulturnih standardov Zivljenja ljudi; model
temelji na uravnotezeni rasti dobickov z rastjo stroskov dela ter na poudarjenem

pred-razdelitvenem pristopu.

Drzava bi morala oblikovati sistemski in davéni mehanizem za t. i. pred-distribucijo
dohodka, ustvarjenega v podjetjih z uzakonitvijo razlicnih oblik delavskega
delnicarstva, in delavske udelezbe na dobicku (profit sharing) ter s krepitvijo socialne

ckonomije in druzbene odgovornosti podjetij.

OECD ugotavlja, da so drzave z vec redistribucije bolj stabilne, hkrati pa ne rastejo

pocasneje.

Da bi dosegli preoblikovanje razmerja med lastniki in delavci, so nujne izboljsave
pravne ureditve obstojecih poslovnih in drugih subjektov, kot so korporacije,
zadruge, skladi, vzajemne druzbe, socialna podjetja, nevladne organizacije in oblik,

kot npr. korporacije in zadruge zaposlenih, partnerstva dela in kapitala.

V Sloveniji bi morali davéno in sistemsko spodbuditi gospodarske druzbe za
uveljavitev razlicnih oblik in modelov finanéne udelezbe zaposlenih, vkljucno z
delavskimi zadrugami, programi delavskega delnicarstva (npr. ESOP) odkupa
podjetja od zaposlenih kot najboljsih resitev opolnomocenja ljudi za premagovanje

dohodkovne neenakosti.

Nujna je temeljita prenova ZSDU, predvsem dolocb, za katere so izkusnje in stroka
ze veckrat potrdile, da preprecujejo ucinkovitejSo uresni¢evanje ustavne pravice

delavcev, da sodelujejo pri upravljanju gospodarskih druzb.

Zakonsko je treba urediti socialno podjetje kot pravno osebo sui generis oz. kot

clansko podjetje.
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Dopolnjena  korporacijska zakonodaja (ZGD-1, ZFPPIPP) mora dolocit
korporativno druzbeno odgovornost kot dolznost in odgovornosti organov vodenja

in nadzora, tudi do deleznikov.
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factsheet_addressing-inequalities_sl.pdf

The European Pillar of Social Rights Action Plan.

Tristranska deklaracija o nacelih ve¢nacionalnih podjetij in socialne politike Mednarodne organizacije
dela (MOD)

Usmerjevalni standard ISO 26000 o druZbeni odgovornosti;

Zakon o finan¢nem poslovanju, postopkih zaradi insolventnosti in prisilnem prenehanju (Uradni list
RS, §t. 176/21 — uradno precisceno besedilo, 178/21 — popr. in 196/21 — odl. US)

Zakon o gospodarskih druzbah (Uradni list RS, $t. 65/09 — uradno preciséeno besedilo, 33/11, 91/11,
32/12,57/12,44/13 — odl. US, 82/13, 55/15, 15/17,22/19 —

Zakon o socialnem varstvu (Uradni list RS, $t. 3/07 — uradno precdisceno besedilo, 23/07 — popt., 41/07
— popt., 61/10 — ZSVarPre, 62/10 — ZUPJS, 57/12, 39/16, 52/16 -ZPPteb-1, 15/17 — DZ,
29/17,54/17,21/18 — ZNOtg, 31/18 — ZOA-A, 28/19, 189/20 -ZFRO in 196/21 — ZDOsk)

Zakon o sodelovanju delaveev pri upravljanju (uradno precisceno besedilo) (Uradni list RS, §t. 42/07)

Zakon o udelezbi delaveev pti dobicku (Uradni list RS, $t. 25/08)

Zakon o zadrugah (Uradni list RS, §t. 97/09 — uradno precisceno besedilo in 121/21)

Zelena knjiga Komisije EU o spodbujanju evropskega okvira za druzbeno odgovornost gospodarskih
druzb (KOM(2001)0366)

ZPosS, 158/20 — ZIntPK-C in 18/21)
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1 Uvod

Redukcija revséine in uvedba univerzalnega temeljnega dohodka (UTD) sta
najpomembnejsi temeljni temi za prihodnost socialne drzave. Ce socialna drzava ne
uspe minimalizirati relativne rev$cine in ukiniti njene absolutne oblike, potem sploh
ni smiselna (legitimna), saj v tem primeru njeni stroski ne upravicijo koristi. V ¢asu
demontaze socialne drzave, ki se dogaja zadnjega pol stoletja, se tudi argumenti o
nujnosti socialne funkcije drzave spreminjajo v pavsalne vrednostne sodbe, kot da
se pogovarjamo o estetskih ali kulinari¢énih mnenjih, ki so neodvisna od empirije in
do katerih ima vsak pravico. Erozija socialne drzave je bliznjica v erozijo
demokracije. Npr. dolgoletna dopisnica ¢asnika Delo iz ZDA ne izpusti nobene
kolumne, ne da bi opozorila, kaj je narobe v trumpovski Ameriki in poziva k

samorefleksiji politikov:

»Kje so priznanja politikov o napakah globalizacije, zaradi katerih ponizani
in razzaljeni ameriski delavski razred koleba med eno in drugo skrajnostjo,
kje posipanje s pepelom zaradi pretiravanj socialne drzave, ki pogosto skodi

tistim, ki naj bi jim najbolj pomagala?« (Kramzar, 2021).

To je najnovejsi, tako reko¢ vsakodnevni primer Sirjenja predsodkov o socialni
drzavi. Je res problem bogatih druzb, da so, zlasti v ZDA, pretiravale s socialno
drzavo, ker bolj kot z njo pretiravas, bolj skodis delavcem? Posledi¢no se je delavski
razred oklenil Trumpa in napadel kongres? Je torej treba ukiniti socialno drzavo, da
bi redili demokracijor Taksna mentaliteta se ni razpasla v Sloveniji zato, ker bi jo

uvorzili iz ZDA, pa¢ pa smo jo izumili doma.

Zato v nadaljevanju predstavim tiste argumente o socialni drzavi, o katerih se
najmanj govori, ¢eprav so, kot sodim sam, najpomembnejsi. Zac¢nem z razdelkom o
sistemski funkcionalnosti revséine. Brez tega opozorila hitro pozabimo, da gre za
strukturni problem in revic¢ino zreduciramo zgolj na individualno in humanitarno
vprasanje. Sledi razdelek o socialni politiki kot sektorski inovaciji (interpenetracije),
ki je edini mozni nacin regulacije kompleksnih druzb, brez tega zdrsnemo nazaj v
predmoderne nacine. V Cetrtem in petem razdelku navajam podatke o neenakosti in
revscini, ki se jih, tako v politicnih kot strokovnih krogih, podcenjuje. V $estem
razdelku, namenjenemu UTD, pa obravnavam vprasanje, ki je v zvezi z realizacijo
te pravice najveckrat napacno predstavljeno, saj se ga potem lahko uporabi za

nasprotovanje UTD — gre za vprasanje o njegovi ckonomski izvedbi.
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2 Funkcionalnost rev§iine

Ker se v zvezi z revséino najpogosteje govori zgolj o njenih stroskih, je treba
opozoriti tudi na koristi, ki jih imajo od revscine tisti, ki niso revni in tudi druzba kot
celota. Prvi, ki je analiziral sistemske funkcije revscine, je bil Karl Marx, ko je v
sredini 19. stoletja opozarjal na rezervno armado delovne sile; avtor novejse analize
tega problema pa je zlasti ameriski sociolog Herbert J. Gans.! Opozatjanje na
funkcionalnost revscine seveda ni namenjeno njenemu ohranjanju, nasprotno.
Spopadanije z revicino ni mogode, ¢e ne razumemo njenih funkcij. Ce nismo pozorni
na to, kako in komu rev$cina koristi, ne bomo vedeli, zakaj se tako trdovratno
ohranja celo v najbolj razvitih, bogatih in demokraticnih druzbah. Gans opozarja na
sociolosko pravilo, da takrat, ko je nek pojav funkcionalen in hkrati nefunkcionalen,
gre v takih primerih »ve¢inoma za to, da ima tak pojav koristne posledice za nekatere
in skodljive posledice za druge skupinex, prav revscina je tipi¢en primer (Gans, 1972,
str. 277). Njegova analiza se konca z ugotovitvijo, da je revi¢ino mogoce odpraviti
samo v dveh primerih: »ko bo postala dovolj disfunkcionalna za premozne ali pa
takrat, ko bodo revni pridobili dovolj modci, da spremenijo sistem druzbene
stratifikacije« (Gans, 1972, str. 288).

Gans je v omenjeni analizi opisal kar petnajst razliénih druzbenih funkcij revséine in
ze ta visoka Stevilka ilustrira trdovratnost tega pojava. Na tem mestu povzemam
samo §tiri najpomembnejse: kapitalsko, zaposlitveno, moralno in politicno funkcijo

revscine.

1. Kapitalska funkcija: obstoj revécine omogoca zalogo delovne sile za rekrutacijo na
ni¢vredna delovna mesta, na katerih je delo podplacano do te mere, da je neprivlacno
za vse ostale sloje, ki ne zivijo v revicini. Obsezna podro¢ja industrijske proizvodnje
in storitev ustvarjajo dobicek, predvsem na racun podplacane delovne sile, katerih
mezda ne presega meje zivljenjskih stroskov ali pa je pod njo. V tem kontekstu Gans
omenja prehransko, tekstilno in kmetijsko industrijo, bolnice itd. Ce bi najnizjim
kategorijam delavcev place povisali, bi bil obstoj tak$nih dejavnosti ogrozen, ker ne
bi bile ve¢ dobickonosne. Naslednji vidik istega problema (ki bi se brez revscine
zaostril) pa je, da bi zviSanje najnizjih pla¢ destabiliziralo trg delovne sile, kar seveda

ni v interesu ostalih ekonomskih akterjev, zlasti dominantnih. Najnovejsa slovenska

! Herbert J. Gans je po rojstvu Nemec, a je v zacetku druge svetovne vojne pred nacizmom migtriral v ZDA, kjet je
pouceval (od 1971 do 2007) na univerzi Columbia; bil je tudi predsednik Ameriskega socioloskega zdruzenja (ASA).
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ilustracija tega pravila je dvig pla¢ medicinskim sestram v lanskem (pandemicnem)
letu. Takoj se je sprozil upor najvisje rangirane, najuglednejse in najmocnejse placne
skupine v drzavi, zdravnikov. Zahtevali so, da se razdalja med njimi in medicinskimi
sestrami ohrani, ne pa zmanjsa. Hkrati so se, s sklicevanjem na omenjen primer,
intenzivirale tudi aktivnosti najvedjih sindikatov, da si izborijo visje place za svoje
poklicne skupine in to iz natanko istega razloga, ne zaradi podplacanosti najnizje
rangiranih pripadnikov znotraj poklicnih skupin, ki jih sindikati zastopajo, pac¢ pa
zaradi ohranitve mezdnega ranga med razli¢nimi profesijami, ki so ga porusili prav
zdravniki, saj so si izsilili visje place z argumentom, da so se jim medicinske sestre
prevec priblizale. Taksen potek dogodkov ni izjema niti deviacija, pa¢ pa pravilo. V
kolektivnem tekmovanju na trgu delovne sile, vseskozi in Zze od vsega zacetka
slovenske drzavnosti, izstopajo prav tiste poklicne skupine, ki imajo najvisje place in
najvec¢jo moc¢: zdravniki, ucitelji, sodniki in poslanci. Skratka, temeljna ekonomska
funkcionalnost revscine je hierarhiziranje pla¢nih skupin in pa zagotavljanje zaloge
poceni delovne sile, ki omogoca profitnost delovno intenzivnih panog, na kar je

opozoril ze Marx v prvem delu Kapitala:

»Obsodba enih delavcev na prisilno brezdelje zaradi cezmernega dela drugih
in nasprotno postane sredstvo za bogatenje posameznega kapitalista in
pospesuje hkrati produkcijo industrijske rezervne armade v takem obsegu,
kakor ustreza napredovanju druzbene akumulacije« (Marx, 1961, str. 719-
720).

»Kolikor ve¢je je druzbeno bogastvo, kolikor vedji je aktivni kapital ter
obseg in energija njegove rasti, /.../toliko vecja je industrijska rezervna
armada. Isti vzroki, ki razvijajo ekspanzivno silo kapitala, razvijajo tudi

razpolozljivo delovno silo« (Marx, 1961, str. 728).

V kapitalizmu, ki producira bogastvo na eni in rev§¢ino na drugi strani, je rezervna
armada delavstva posledica akumulacije kapitala, ta akumulacija pa je hkrati tudi

posledica rezervne armade, katere obstoj bi bil ogrozen, ¢e ne bi bilo revicine.

Nekateri kritiki opozarjajo na anahronisticnost zgornjih poudarkov, ker so danasnje
razmere bistveno drugacne od tistih iz ¢asa Marxa in Engelsa. Tine Hribar, denimo,
poudarja, »da sta tako kapital kot rezervna delavska armada zadeva 19. stoletja« in da
namesto kapitala zdaj vlada tehnika, medtem ko »delovna sila ¢loveka ni ve¢ kljucnac,

Se ve¢, »postaja celo nekaj odvecnega« (Hribar, 2021, str. 6). Opozorilo je
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upraviceno, a ne pozabimo, da je v primeru rev§¢ine anahronisticno tudi to
opozorilo samo po sebi in to v enakem smislu, kot je anahronisticna sama revscina.
Kajti tudi industrijska revsc¢ina je zadeva 19. stoletja, saj je nastala v casu, ko divji
kapitalizem $e ni bil reguliran in je socialna drzava veljala za utopijo Se nadaljnjega
pol stoletja. Danes pa revscina vztraja in se krepi celo v najbogatejsih drzavah sveta,
tudi v Sloveniji, ¢eprav je, glede na druzbeno bogastvo, humanisti¢ne in politicne
standarde, ne bi smelo biti. Anahronisti¢nost revs¢ine ne pomeni, da je revscina
izmisljena in tudi ni res, da razmerje med njo in rezervno armado delavcev ni

funkcionalno na enak nacin, kot ga je opisal ze Marx (in za njim Gans).

Razredna funkcionalnost revicine se kaze kot stabilizacija dveh tveganj. Obe tveganji
bi z ukinitvijo revscine eskalirali v neobvladljiv problem (znotraj kapitalisticnega
sistema), saj bi izpodnesli temelj hierarhije, kot tudi fragmentacijo:

a) hierarhi¢na funkcija: mezdno dno — ki je postavljeno pod mejo revscine ali pa v
najboljsem primeru oscilira okrog nje — predstavlja osnovo za veckratnike placnih
koli¢nikov po celotni hierarhiji poklicev. Zato vsako zvisanje placnega dna deluje
disfunkcionalno na vso hierarhijo, vkljucno z njenim vrhom. Z zvisanjem najnizjih
plac se destabilizira placna hierarhija poklicnih skupin, zaostri konfliktnost med njimi

in zmanjsa dobicek delodajalcev.?

b) fragmentacija: odprava revscine na mezdnem dnu bi zmanjsala neenakost med
spodnjimi klini mezdne lestvice in s tem povecala enotnost proletariata. Ker je ta
navznoter fragmentiran in kompetitiven po poklicnih skupinah in panogah, najbol;j
pa statusno (razcep med prekariatom in salariatom),? je vsak premik v smeri

homogenosti delojemalcev razumljen kot groznja za delodajalce.

2 Najpomembnejsi instrument ukinitve rev$¢ine med zaposlenimi je pravni institut minimalne place, od katerega je
odvisna evropska socialna integracija (EK, 2020) kot tudi integracija znotraj nacionalnih ravni, vkljuéno z drzavami,
v katerih je ta pravica ze uzakonjena, npr. v Sloveniji (Stropnik, 2015).

3 Prekarne, atipi¢ne, nestandardne, fleksibilne ali negotove so taksne oblike dela, »ki v eni ali ve¢ znacilnostih
odstopajo od tako imenovane tipi¢ne pogodbe o zaposlitvi, ki je opredeljena za nedolocen ¢as, s polnim delovnim
¢asom, po kateri se delo opravlja neposredno za delodajalca, po njegovih navodilih in pod njegovim vodstvom ter
v prostorih oziroma na delovis¢ih delodajalca« (Barbara Kresal, cit. po Delo, 2015). Prav ta(k) polozaj v
produkcijskem procesu smatra tudi sociolog Guy Standing za eno od najpomembnejsih znacilnosti, po katerih se
prekariat razlikuje od salariata. Te znaéilnosti so: nestabilno delovno okolje, odsotnost poklicne identitete (ki ni le
posledica nekvalificiranosti, pa¢ pa tudi nezdruzljivosti med kvalifikacijo delovne sile in zahtevami delovnega mesta)
in tretji¢ — »najpomembnejse je, da /prekarci/ izgubljajo civilne, kulturne, socialne, ekonomske in politi¢ne pravice,
ker so ponizani v prosilce. Prosilec pa je skoraj tak kot nekdanji bera¢. Danes morajo prositi za usluge, prositi
birokrate in jim ustreci, da bi lahko delali. Nenehno so v negotovem polozaju« (Standing, 2015, str. 54; podrobneje
o konkurencnosti prekariata s salariatom glej v: Standing, 2018).
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