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Kriza Ustavnog suda: narav pogibelji i
znanstveni odgovor -
Prijedlog ustavno utemeljenog rjesenja
obnove Ustavnog suda Republike Hrvatske'

“Don't find fault, find a remedy.” (Henry Ford)
“Nothing is quite so practical as a good theory.” (Kurt Lewin)

prof. dr. sc. Branko Smerdel*

Rad je napisan sa svrhom da, u ovom trenutku, s obzirom na prijete¢u opasnost dugotrajne imobili-
zacije ili ¢ak “odumiranja” Ustavnog suda uslijed nemoguénosti postizanja medustrana¢kog sporazuma,
pa time i dvotrecinske vedine glasova svih zastupnika za izbor sudaca Ustavnog suda, ponudi takva in-
stitucionalna rjesenja koja bi osigurala obnavljanje sastava Suda u prihvatljivim rokovima, a istodobno
ne bi vrijedala temeljna nacela vladavine prava. S tim ciljem, razmatraju se relevantne odredbe Ustava i
ustavnih zakona, kriticki propitkuju ponudena alternativna rjeSenja prijetece krize i procjenjuje njihove
potencijalne ucinke, te podnosi razradeni prijedlog rjesenja koje bi omogucilo obnovu sastava Ustavnog
suda na nacin koji je, po misljenju autora, u potpunosti oslonjen na odredbe Ustava i Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu. Autor takvo rjeSenje nudi putem Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog
zakona za provedbu Ustava.

Kljuéne rijeci: Ustavni sud, izbor sudaca, ustavni zakoni za provedbu Ustava.

1. UVOD munistickim drZzavama, nazivanim “mladim demokra-
cijama’, uvodenje ustavnog sudstva bilo je odgovor
demokratskih ustavotvoraca na relativno uspjesan mit
o jedinstvu vlasti putem “vladavine skupstina”koja, ako
jos nije, uskoro treba biti ostvarena. Premda se optimi-

sticka, koliko i simplicisticka ocekivanja rezultata ubr-

Ustavni sudovi postali su tijekom 20. stolje¢a nuz-
ni i nezaobilazni sastavni dijelovi ustavnih sustava
utemeljenih na nacelima vladavine prava.? U postko-
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zanog procesa demokratske tranzicije i konsolidacije
nisu ostvarila u rokovima, niti na nacin kako se predvi-
dalo?, ustavni su sudovi odigrali vrlo znacajnu ulogu u
oblikovanju politickog sustava i usmjeravanju njegova
razvitka u novim demokracijama. Ali ni zrele demokra-
cije, poput Velike Britanije i Francuske, nisu ostale izvan
trenda intenzivnog podvodenja politike pod pravo pu-
tem jacanja nadzora nad zakonodavstvom.*

Poznato je da razliciti institucionalni sklopovi poka-
zuju razli¢ite u¢inke u razli¢itim zemljama uslijed djelo-
vanja tradicije i politicke kulture, te na razli¢ite nacine
sudjeluju u politickim procesima, posebno u izgradnji
i odrzavanju ustavnog poretka. Ponovno je konsta-
tirano da nema uniformnih rjesenja koja bi se mogla
preporuciti (ili nametnuti) svima koji traze pomo¢ u
razvoju demokracije i vladavine prava.® Posljednjih se
godina pokazalo kako je ispravna i vazna bila opome-
na, ne samo onih koji su upozoravali da “demokratska
tranzicija” nece i¢i obe¢anom brzinom nego i da cijeli
proces nije ireverzibilan. Ustavna demokracija je sama
po sebi novi izum jednog dijela ¢ovjecanstva - osjetlji-
va je i krhka, te uvijek valja voditi racuna o tome kako
ju je lako izgubiti.®

Hrvatsko ustavno sudstvo ostvarilo je ogroman na-
predak od pocetnih nesigurnih koraka prvog sastava
u okviru novog ustavnog sustava do institucije koja se
istice stru¢noscu i samostalnos¢u medu ustavnim su-
dovima “novih demokracija”’ Dakako, to je po naravi
ustavnosudskog posla dovodilo do nezadovoljstava
na strani duznosnika zakonodavne i izvrine vlasti te,
posljedi¢no, nepopularnosti Suda u medijima. Sindi-
kati nisu pokazali vise razumijevanja za proces institu-
cionalizacije. Posljednjih godina, tijekom kojih je biv3a
Vlada i saborska vecina na vazne inicijative oponena-
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ta da putem niza referenduma gradanske inicijative
utjeCu na strateske pravce politike neocekivano ne-
razumno odgovarala prijetnjama kako nece dopustiti
izjaSnjavanje o konzervativnim inicijativama, odnosno
neodrzivim pravnim konstrukcijama kojima se, bez
ustavne i pravne osnove, negiralo pravo odlucivanja o
odredenim pitanjima putem referenduma, Ustavni sud
se volens-nolens pojavio kao glavni, a moglo bi se kaza-
ti i jedini ¢uvar Ustava pred samovoljom izvrdne vlasti i
poslusne saborske vecine.®

U istom razdoblju Ustavni sud je ucinio snazan ko-
rak prema sudskom aktivizmu i time zaostrio sukob.
Intervencije suda u njegovoj funkciji nadzora nad refe-
rendumom dovele su do ogoréenja na strani inicijato-
ra, poput organizacija civilnog drustva ili neformalnih
skupina, a posebno sindikata 2010. godine.® Odlu¢ni,
vrlo prijeporni iskoraci ustavnog sudstva na podruc-
ju kaznenog pravosuda, zajedno s intervencijom u
ustavnu odredbu o ukidanju zastare za privatizacijska
kaznena djela i ratno profiterstvo (¢lanak 31.), pokazali
su ogroman politicki potencijal i doveli do kulminacije
uspona prije opreznog i suzdrzanog Suda, te stvari za-
ostrili do usijanja.

Javila se ideja koja prati razvoj hrvatske demokra-
cije, premda spada u arsenal jednoumlja: ako Zzelis
disciplinirati ustavno sudstvo - ukini institucije!" Kul-
minaciju su napadi na Ustavni sud dosegli posljednjih
godina, kada je iz redova vrha bivse vladajuce stranke,
posebno od bivieg premijera, opetovano deklarirano
da nam Ustavni sud uopce nije potreban. S obzirom
na djelovanje bivse izvrsne vlasti na forsiranoj promje-
ni Ustava 2013. godine, te Cinjenicu da je oko takvog
projekta ustavne promjene gotovo postignut stranacki
konsenzus, pokazuje da takve ideje ni u kojem slucaju
ne treba podcijeniti. Akcije na discipliniranju ustavnog
sudstva u drugim post-komunistickim drzavama poka-
zuju moguce pravce djelovanja izvrdne vlasti."' S obzi-
rom na takve okolnosti, moglo bi se dogoditi da u lipnju

8 http://www.vecernji.hr/hrvatska/ustavni-sud-u-jednom-danu-mi-
lanovicu-5-puta-rekao-952071.

° Robert Podolnjak, Branko Smerdel (urednici): Referendum u Hr-
vatskoj i Sloveniji: ustavnopravno uredenje, iskustva, perspektive,
HUUP, Zagreb, 2014.

1 Druga strana je izlizana izjava: “Neka institucije rade svoj posao!’,
¢ije se autorstvo pripisuje zagrebackom gradonacelniku M. B., ali je
do sada toliko zlorabljena da je izgubila svaki smisao. Usp. Branko
Smerdel: Neposlusne institucije i njihova odgovornost, O ustavima
i ljudima, Novi informator 2011.

" http://www.poslovni.hr/hrvatska/pravnici-ne-ukidajte-ustavni-sud-
nego-birajte-kvalitetne-suce-305815.



2016. u Ustavnom sudu ostane samo Sestero ustavnih
sudaca (u studenom 2016. samo troje), sto znadi faktic-
ni prestanak rada Ustavnog suda, koji nuzno dovodi do
destabilizacije ustavnog poretka Republike jer drzavne
vlasti ostaju bez ustavnog nadzora u mnogobrojnim se-
gmentima drZzavnog Zivota.

Nije nam, dakle, ovdje namjera prosudivati djelo-
tvornost Suda i stru¢nost pojedinih sudaca, ni ras¢la-
njivati opravdanost i utemeljenost pojedinih njegovih
odluka, a posebno ne njegov nedvojbeni iskorak pre-
ma aktivizmu na podrucju kaznenog pravosuda.? Oz-
biljne stru¢ne kritike bile su usmjerene na “taj i takav
Ustavni sud” u smislu personalnog sastava Suda kao
rezultata neprimjerene zakonske regulacije. Naglasa-
vale su se pogreske u ustavnom uredenju ustavnog
sudstva koje su uvjetovale nezadovoljavajuci sastav te
otezavale njegov rad i utjecale na kvalitetu odluciva-
nja. U stru¢nim krugovima, kod istaknutih sudaca, kao
i kod najiskusnije sutkinje i predsjednice, na pocetku
mandata sadasnjeg sastava postojala je suglasnost o
potrebi temeljite reforme zakonske regulacije ustav-
nog sudovanja.™

Rad je napisan sa svrhom da, u ovom trenutku, s
obzirom na prijetec¢u opasnost dugotrajne imobilizaci-
je ili ¢ak “odumiranja” Ustavnog suda uslijed nemogu¢-
nosti postizanja medustranackog sporazuma, pa time
i dvotrecinske vecine glasova svih zastupnika za izbor
suca Ustavnog suda, ponudi institucionalna rjeSenja
koja bi osigurala obnavljanje sastava Ustavnog suda u
prihvatljivim rokovima, a istodobno ne bi vrijedala te-
meljna nacela vladavine prava.

S tim ciljem razmatraju se relevantne odredbe Usta-
va i ustavnih zakona, kriti¢ki propitkuju ponudena al-
ternativna rjeSenja prijetece krize i procjenjuje njihove
potencijalne ucinke, te nudi rjesenje koja bi omogucilo
obnovu sastava Ustavnog suda na nacin koji je u pot-
punosti oslonjen na odredbe Ustava i Ustavnog zako-
na o Ustavnom sudu. Instituciju Ustavnog suda treba

12 Mi smo cesto kritizirali praksu Ustavnog suda, u dubokom uvjere-
nju kako je javni dijalog od osobite vrijednosti za razvitak opinio
constitutionis, a kritizirali smo i nepostojanje dijaloga unutar samog
Ustavnog suda. Primjerice: Akt vladanja u praksi ustavnog suda Re-
publike Hrvatske: koncept klasi¢ne pravne teorije ili originalan izum
heresteticke prakse, Informator, Zagreb, 2009., 1-2.; O sudackoj slozi
i izdvojenim misljenjima; Errare humanum est: o ¢is¢enju Ustava i
u procis¢avanju procis¢enog teksta, u Branko Smerdel: O ustavima
i ljudima, Novi informator, Zagreb, 2011.

'3 O potrebi i pravcima reforme, iscrpno: Jasna Omejec: O potrebnim
promjenama u strukturi hrvatskog ustavnog sudovanja u: Jaksa
Barbic (ur.): Hrvatsko ustavno sudovanje, HAZU, Zagreb, 2009., str.
23.-163.
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sacuvati.” Kao kod svih drugih institucija, nuzan uvjet
za to je uspostavljanje djelotvornog sustava obnove
njegova personalnog sastava.

2. PROBLEMI USPOSTAVLJANJA
INSTITUCIJA USTAVNE
DEMOKRACUE

U drustvenim znanostima institucija je naziv za uzi
skup medusobno povezanih, relativno trajnih drustve-
nih odnosa koji su regulirani ustaljenim drustvenim
pravilima (obi¢ajnim, moralnim, pravnim).” Vazno je
napomenuti da se radi o odnosima medu ljudima, po-
jedincima s njihovim preferencijama i interesima, od
kojih se putem pravila (moralnih, socijalnih i pravnih)
zeli dugoro¢no potaknuti odredeno ponasanje. Radi
se o “internalizaciji pravila” (Eugen Pusic), stvaranju “za-
jednice misljenja” (Vincent Ostrom), odnosno “konsti-
tucionalizaciji svijesti (Valerij Zorkin), o opinio iuris sive
necessitatis, koja bi mogla voditi uspostavljanju povje-
renja u Ustav.'®

Institucionalizacija, kao proces stabilizacije susta-
va konstitucionalne demokracije, bila je klju¢na rijec i
klju¢ni zahtjev brojnih europskih stru¢nih i politickih sa-
vjetnika hrvatskih vlada tijekom 20 godina intenzivnog
monitoringa i tutoringa pri reformiranju drzave i prava
u procesu priblizavanja europskim integracijama.'’ Insti-
tucionalizacija se razmjerno slabo razumije u patrimo-
nijalnim politickim kulturama tradicionalno oslonjenim
na pojedine osobe politi¢kih ili (i) vojnih voda i njihove
pouzdanike. Pod utjecajem americke politicke znanosti
behavioralisticki je pristup izu¢avanju politickog proce-
sa dugo vremena negirao klju¢no znacenje pravilima

* Arsen Baci¢, Petar Baci¢: Ustavna demokracija i sudovi. O teoriji i

praksi artificijelnog pravnog razloga, Pravni fakultet, Split, 2009.; Pe-

tar Baci¢: Konstitucionalizam i sudski aktivizam, Pravni fakultet, Split,

2010. U kontekstu internacionalizacije hrvatskog ustavnog prava

najznacajnije je djelo Jasne Omejec: Konvencija za zastitu ljudskih

prava i temeljnih sloboda u praksi ESLJP. Strasbourski acquis, Novi

Informator, Zagreb, 2013.

“Institutionalize: to cause (a custom, practice, law, etc.) to become

accepted and used by many people: to establish (something) as an

institution’, http://www.merriam-webster.com/dictionary/instituti-
onalize; “Process which translates an organization’s code of conduct,
mission, policies, vision, and strategic plans into action guidelines
applicable to the daily activities of its officers and other employees.

It aims at integrating fundamental values and objectives into the

organization’s culture and structure’, Business Dictionary.com.

'6 Sanford Levinson: Constitutional Faith, Princeton University, 1989.;
Branko Smerdel: Za povratak idealima “Bozi¢nog Ustava’, O ustavi-
ma i ljudima, Novi Informator, Zagreb, 2011., str. 1.-2.

17 Branko Smerdel, Dorde Gardasevi¢: Izgradnja demokratskih ustav-
nopravnih institucija Republike Hrvatske, HUUP, Zagreb, 2012.
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reguliranih i stabiliziranih odnosa. Bilo je potrebno “po-
novno otkriti institucije”’, premda one u pravnoj znanosti
nisu nikada niti bile zaboravljene.™®

Razvoj institucija ovisi o “ljudskom kapitalu’, to jest
politickoj kulturi, tradicijama, svijesti i znanju. Poku3aji
i ocekivanja ubrzane institucionalizacije pokazali su se
neuspjesnim.’”® U Hrvatskoj je vaznost institucionali-
zacije ostala podcijenjena i nakon cetvrt stoljeca “de-
mokratske tranzicije”. Mediji izbjegavaju pozivati se na
Ustav i zakone, a umjesto naziva drzavnih tijela u me-
dijima se groteskno spominju osobna imena i nadimci
drzavnih duznosnika.? Iz stajalista tih duznosnika vid-
ljivo je kako se ustavna pitanja smatraju poslom Ustav-
nog suda i nove kategorije “ustavnih stru¢njaka’, daka-
ko onih koji podupiru te duznosnike u konkretnom slu-
¢aju. Pretezito, Ustav se smatra prakti¢nim sredstvom
zamagljivanja pravih ciljeva dnevne politike.”’

Ocekivalo se kako ¢e Ustavni sudovi odigrati klju¢-
nu ulogu u stabilizaciji i konsolidaciji institucija nakon
“ustavnih revolucija” u Srednjoj i Isto¢noj Europi 90-ih
godina.?? No uvjet za to bila je institucionalizacija sa-
mih ustavnih sudova?. Znalo se da je za to potrebno
nesto vremena, ali sve optimisticke prognoze pokazale

'8 Proces“ponovnog otkrivanja institucija”u americkoj politickoj znanosti
posljedica je strogog odvajanja politologije od ustavnog prava. Svo-
jevremeno (prije Interneta) bio sam zaprepasten nacinom rasprave o
utjecaju Ustava na politicki razvoj u SAD-u. Primjerice, jedan od naji-
staknutijih americkih politologa druge polovice 20. stoljeca, William
Riker desetlje¢ima je razvijao tezu o ogranicenim ucincima ustavnih
prepreka presizanjima politickih elita. Desetak godina nakon objave
svog najcitiranijeg ¢lanka u kojem je negirao ucinke primjene federal-
nog nacela Riker je promijenio svoje stajaliste o zanemarivosti “ustav-
nih krasota” te je Siroko citiran njegov zaklju¢ak kako bi “bez Ustava
Sjeverna Amerika” bila jednako razjedinjena kao i Juzna. Federalism:
Origin, Operation, Significance, Little, Brown, Boston, 1964., str. 24.;
William Riker: The Lessons of 1787, Public Choice, 27,1976., 13.; Branko
Smerdel, Americke teorije federalizma (American Theories of Federal-
ism), Informator, Zagreb, 1989, str. 7.

' Ne iznenaduje stoga $to su tragovi tog pristupa jo$ uvijek prisutni
u europskoj politologiji i ustavnom pravu. Nedavno je u Francuskoj
provokativno postavljeno pitanje znaci li odlazak istaknutog pred-
sjednika Ustavnog vijeca kraj razvitka ustavnog nadzora i pocetak
odumiranja Ustavnog vijeca, usprkos radikalnoj ustavnoj reformi
iz 2008. godine koja je stupila na snagu 2010. godine. Usp. Alyssa
S. King, As Jean-Louis Debré’s Term as President Comes to a Close—
Whither the French Constitutional Council?, Int’l J. Const. L. Blog, 20.
sijecnja 2015, at: http://www.iconnectblog.com/2016/01

2 Primjerice: www.24sata.hr/.../jedino-kolinda-moze-sazvati-sabor-
i-raspisati-nove-izbore.

21 Jasna Omejec: Novi europski tranzicijski ustavi i transformativna
uloga ustavnih sudova, u J. Barbic (ur.): Dvadeseta obljetnica Ustava
RH, HAZU, Zagreb, str. 62.-64.

22 Branko Smerdel: Central European Democratic Transition: The Para-
digm of a Constitutional Revolution, u Lidija Basta Fleiner, Tanasije
Marinkovi¢: Key Developments in Constitutionalism and Constitu-
tional Law, Eleven International Publishing, 2014, str. 51.-62.

2 O tome vidjeti rana upozorenja: Branko Smerdel: Nove demokracije,
konstitucionalizam i organizacija vlasti, Zakonitost, str. 47. (1993.),
str. 5.-22.

su se pogresnima.?* Umijesto stabilizacije pravnog su-
stava, proces se usporeduje s popravkom broda na uz-
burkanom moru (S. Holmes) ili, jos strasnije, zrakoplo-
va na automatskom pilotu, bez naznacenog odredista
(Z. Brzezinski).

Prilikom prve promjene vlasti putem slobodnih i
kompetitivnih izbora, upozoravao sam da demokracija
znaci vladavinu vecine, ali uz postivanje i zastitu prava
manjina.?> Prilikom prve promjene stranaka na vlasti u
samostalnoj i demokratskoj Hrvatskoj, ocekujuci po-
vratak izvornim idejama konstitucionalizma, ukazivao
sam da sve promjene trebaju biti planirane i izvede-
ne donosenjem zakonodavstva u okviru Ustava®. Pri-
likom druge promjene vlasti 2003. godine, iznio sam
teoriju kako ¢e postupno, smjenjivanjem stranaka na
vlasti, nastati i razvijati se svijest o krucijalnoj vaznosti
ustavnih institucija za politicki pluralizam i slobodu.?”
Prilikom smjene vlasti 2011. godine, optimisti¢ki sam
ocijenio izglede takvog razvoja, zacrtanog izbornim
programom pobjednicke koalicije. Na to je posebno
utjecao inauguralni govor novog premijera, s nagla-
skom na skromnosti, odgovornosti i svijesti o ograni-
¢enjima svake vlasti.?®

Pretpostavlja se u teoriji kako politicke elite, kroz
periodi¢ne smjene vlasti, postupno usvajaju svijest o
nuznosti podrzavanja sustava koji, osim vladavine ve-
¢ine, jamdi, postuje i promice ustavna prava manjina.”

Ta se teorija nije pokazala to¢nom, osim u jedno-
me: u novim demokracijama posebna opasnost lezi u
ponavljanju mandata izvrsne vlasti. Nitko nije mogao
ocekivati da ce isti premijer koji je odrzao taj govor
do kraja svog prvog mandata, parcijalno i nepoveza-
no ali u osnovnim konturama potpuno jasno, izloziti
svoj plan koncentracije sve vlasti u jednim rukama.*

24 Zbiniew Brzezinski: 1zvan kontrole, Otvoreno sveuciliste, Zagreb,
1994.

5 Smiljko Sokol, Branko Smerdel: Ustavno pravo, Skolska knjiga, Za-
greb, 1992.

% Branko Smerdel: Konstitucionalizam i promjena vlasti, Zbornik
Pravnog Fakulteta u Zagrebu, 50 (1999.), 1-2, str. 5.-29.

7 Branko Smerdel: Promjena vlasti i izgledi ustavne vladavine, u Kre-
gar, Ravli¢ i Puljiz (ur.): Hrvatska: kako dalje: zadanosti i mogu¢nosti,
Pravni fakultet i Centar Miko Tripalo, 2004, str. 85.-94.

2 Branko Smerdel: Smjena vlasti, demokracija i vladavina prava, In-
formator, 6027/2011., str. 1.-3.

29 Catherine Dupre and Jiunn-Rong Yeh: Constitutionalism and Le-
gitimacy Over Time, in Mark Tushnet, Thomas Fleiner and Cheryl
Saunders: Routledge Handbook of Constitutional Law, London,
2013, str. 47.-54.; Stephen Holmes and Cass Sunstein: The Politics
of Constitutional Revisions in Eastern Europe, Vicky Jackson, Mark
Tushent (eds.): Comparative Constitutional Law, Foundation Press,
2006., posebno na str. 354.-364.

3 Vidjeti http://www.index.hr/video/film/15311/pobjednicki-govor-
milanovica.aspx.



Pritom, prvi korak bilo bi odumiranje Ustavnog suda.
Zacuduje, ipak, nepostojanje otpora sa stajalista svije-
sti 0 konstitucionalizmu kao opcéem interesu. Kako je
bivsi premijer visekratno izrazio misljenje kako insti-
tucija predsjednika Republike nije potrebna i treba je
svesti na potpuno reprezentativne ovlasti, a nositelja
birati u Saboru®', dok je bojkot oporbe u Saboru sma-
trao taktickom prednoscu u politickoj borbi, vidljiv je
anakronisti¢ki nacrt krajnjeg pojednostavnjenja cije-
log ustavnog sustava.*?

Zaista, u hrvatskoj pravnoj teoriji i pravnoj praksi
tek se posljednjih desetljeca, i to iznimno sporo uspo-
stavlja temeljno shvacanje o primarnoj pravnoj naravi
Ustava, kao pravnog akta koji se primjenjuje izravno,
te su se na njega ovlasteni pozivati gradani i svi drugi
pravni subjekti. To, po nasem misljenju, bitno zaostra-
va pitanje stru¢ne kvalitete ustavnih rjeSenja, pri c¢emu
ne mislimo isklju¢ivo na nomotehni¢ku jasnocu tek-
sta, nego jednako tako na pitanje realnog utemeljenja
ustavnih rjeSenja, koje omogucava prilagodbu putem
metoda pravne interpretacije. Nakon dugih desetljeca
u kojima su u ustave upisivane politicke deklaracije i
(lazne) anticipacije buduénosti, sto je rezultiralo dis-
tanciranjem ozbiljne pravne prakse od ustava i ustav-
nog prava, nastupa vrijeme kada ¢e ustavno pravo biti
osloncem prakse na svim podrucjima primjene prava.
Jasna Omejec je upozorila: “Nacelno i generalno govo-
reci, vidim nezrelost, neznanje i aroganciju. Vidim ne-
spremnost nekih parlamentarnih politickih stranaka i
politicara da preuzmu odgovornost za provedbu ustav-
nog programa koji ih obvezuje. Vidim nesnalazenje di-
jela pravosudne vlasti u okvirima ustavne demokracije.
Njihovo olako poigravanje s temeljnim ustavnim insti-
tucijama prerasta u opasni drzavni eksperiment.”*

3. USTAVNO SUDSTVO | IZVRSNA
VLAST

3.1. Europske demokracije

Ustavni su sudovi, po svojem ustavnom polozaju,
nadleznosti i namjeni, na prvoj crti bojisnice u borbi

31 http://www.jutarnji.hr/milanovic--iskreno-govoreci--ne-vidim-uop-
ce-smisao-funkcije-predsjednika-republike--trebalo-bi-ga-birati-u-
saboru--ali-za-to-treba-mijenjati-ustav-/1442306/.

32 Primjerice: http://dnevnik.hr/vijesti/hrvatska/sabor-bez-oporbe-ra-
spravlja-o-prijedlogu-za-izbor-ustavnih-sudaca.html; http://epo-
dravina.hr/povijesni-dan-hrvatski-sabor-bez-oporbe-odlucio-sve-
uciliste-sjever-prelazi-na-drzavne-jasle/.

33 Obzor, 6. sijecnja 2016.
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za uspostavljanje i odrzanje ustavnog poretka. Dok se
u razvijenim demokracijama sustav ustavnosudskog
nadzora prihvaca kao integralni dio politickog procesa,
u primitivnim politickim kulturama to dovodi do ope-
tovanih konflikata jer izvrina vlast ne prihvaca ustavna
ogranicenja. Protivnici ustavnog sudovanja skloni su
prigovorima kako ustavni sudovi Cine, u biti, politi¢-
ka tijela koja su postavljena iznad ustava i nadredena
zakonodavnoj vlasti, dok sama ne crpe svoje ovlasti iz
volje naroda izraZzene na op¢im izborima. Ideju o rje-
savanju politickih sporova i sukoba primjenom prava
nije moguce u potpunosti provesti bez opasnosti da se
“juridizacija politike” iskrene u “politizaciju sudstva”.
Ustavni sudovi doista odlucuju o pitanjima velikog
politickog znacenja i ostvaruju znakovit politicki utje-
caj aistodobno nisu nikome politi¢ki odgovorni, pa po-
stoji mogucnost da se previse osamostale i uspostave
ono $to se naziva vladavinom sudaca i smatra velikom
prijetnjom demokraciji. Kao odgovor na taj prigovor,
svi ustavni sudovi smatraju da se u svojem djelovanju
moraju pridrzavati prijasnjih doktrina o samoogranica-
vanju suda i ne upletanju u politicka pitanja, koje su
oblikovane u praksi ameri¢kog Vrhovnog suda.*
Prijepori izmedu onih koji su skloniji aktivisti¢koj
ulozi ustavnog suda, i onih koji se zalazu za ¢vrsto osla-
njanje na pravne norme javljaju se u svim zemljama
gdje ustavni sudovi tek uspostavljaju u punoj mjeri
onaj polozaj i onu ulogu koju im je dodijelio ustav. Ne-
rijetko, oni prerastaju u teske politi¢cke sukobe.
Posebno je to bio slu¢aj u zemljama nove demo-
kracije. Kao iznimka istaknuo se madarski Ustavni sud,
uspostavljen 1989. godine, koji, iako izabran od parla-
menta, nije oklijevao donijeti nekoliko osobito smjelih
odluka, tako da ga u to vrijeme Jon Elster ocjenjuje kao
“znacajnu politicku snagu i, ustvari, najmocniji ustavni

3 |lvo Krbek: “Sudac koji rjesava ustavnopravnu stvar mora skrupulo-
zno paziti da ostane u okviru sudske funkcije, a ne da ovu prijedeida
sebi prisvaja nadleznost neke nad-parlamentarne vlasti. Sudac koji
to ¢ini zloupotrebljava svoju nadleznost, mjesto da ¢uva ustav on
ga najgrublje vrijeda. Iz prethodnih izvoda proizlazi da se sudskom
metodom ne mogu rjesavati strogo politicki sporovi koji se nemaju
prosudivati po ravnini normama. Ako se takvi sporovi ipak ustupe
na rjeSavanje sudu, onda ih sud ne rjesava po pravilima sudenja
nit pri tome vrsi funkciju sudenja; posrijedi je posebna funkcija za
koju moraju vrijediti i posebna pravila!” Ustavno sudovanje, HAZU,
Zagreb, 1962. Odmah je uocljivo da ta doktrina nije bas sastavljena
od strogih i nedvosmislenih pravila koja bi bilo jednostavno primi-
jeniti. Pretjerano samoogranic¢avanje onemogucuje svaki utjecaj
ustavnog suda. Zbog toga ustavni sud u svakom pojedinom slucaju
mora sam odluciti kada politicke posljedice pojedine odluke mogu
prijeci granice doktrine o politickim pitanjima, te primijeniti samo-
ogranicavanje, to jest uzdrzati se od upustanja u takvu odluku.
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sud na svijetu.”* No to je i najbolji primjer za ilustraciju
nase tvrdnje, jer se polozaj suda upravo zbog toga ne-
prestano dovodi u pitanje: teorijski, na temelju tvrdnje
da su suci neodgovorni te ih u skladu s tim treba udiniti
odgovornim pred parlamentom;* prakticki, jer odluke
suda visoki duznosnici tumace na svoj nacin i odbijaju
izvrsiti.” Od pocetka napadi na Ustavni sud dolaze i iz
redova sudaca. Tako sudac Vrhovnog suda Karoly Toro
pise: “Ustavni sud ima neogranic¢enu vlast. MoZe poni-
Stiti zakon na temelju vlastitog shvacanja Sto je ustav-
no. Nekontroliran je sadasnjim ustavom, moralom, jav-
nim misljenjem i voljom vecine!To je, prema ocjeni An-
drasza Saja, jednog od najistaknutijih pravnika i u ono
vrijeme pravnog savjetnika Predsjednika Republike,
bio pokazatelj ozracja koje ne pogoduje razvitku “duha
konstitucionalizma". Zaista, taj je razvitak izostao, a re-
zultat je bitno smanjenje utjecaja Ustavnog suda.®

Austrijski profesor i ustavni sudac Rudolf Macha-
cek pise kako je austrijskom Ustavnhom sudu tijekom
razdoblja od 35 godina nakon 1945. prigovarano da
odlucuje previse formalisticki i nepotrebno sam sebe
ogranicava. Nakon 1980. godine sud je, medutim, ra-
zvio znakovit utjecaj na politicki proces, poglavito na
temelju svoje funkcije zastite ustavnih sloboda i prava
gradana. To je dovelo do stvaranja aktivisticki orijenti-
ranog suda, koji je sklon svoje ovlasti ekstenzivno tu-
maciti. Rezultat je da mu posljednjih godina sve vise
predbacuju kako “stvara politiku” Njemacki Ustavni
sud je, suprotno austrijskom, od pocetka razvio dok-
trinu o “borbenom branitelju demokracije”i nije oklije-
vao dosljedno se boriti za svoj politicki utjecaj. Rezultat
je da je to, po misljenju mnogih, najsnazniji ustavni sud
u svijetu.

% Jon Elster: On Majoritarianism and Rights, East European Constitu-
tional Review, |, 3, jesen 1992, str. 22.

3 Cit. Judith Pataki: The Constitutional Court’s Search For Identity, Ra-
dio Free Europe/Radio Liberty Research Report (dalje cit. RFE/RL),
21. lipnja 1991.; Judith Pataki i John W. Schieman: Constitutional
Court Limits Presidential Powers, RFE/RL, 18. listopada 1992., str. 5.-
9.; Edith Oltay: The Postcommunist Judiciary, RFE/RL, 11. listopada
1991, str. 15.-20.

37 Do sukoba izmedu Gonza i Antalla doslo je kad je Predsjednik Re-
publike, knjizevnik i poznati borac za ljudska prava, pokusao zastititi
dvojicu direktora radija i televizije koje je Antall htio smijeniti zbog
neumjerene i nekonstruktivne kritike vlade. Borba se prenijela u
Parlament oko odredaba Zakona o medijima - v. Andras Bozoki:
The Battle for the Media, East European Reporter, V, br. 6, str. 14.-16.
Izgleda da je naposljetku prevladao Antallov zahtjev za kontrolom
medija, jer su oba direktora podnijela ostavke 8. sije¢nja 1993., pre-
ma izvjes¢u New York Timesa, od 9. sije¢nja 1993.: Hungarian Media
Thrown in Crisis, TV& Radio Chiefs Resign Over Issue of Governmen-
tal Control, str. 4 A.

3 http://www.spiegel.de/international/europe/hungary-constitutio-
nal-reforms-signal-drift-away-from-democracy-a-888064.html.

3.2. Republika Hrvatska

Ustavni sud Republike Hrvatske, nakon cetvrt sto-
lje¢a godina djelovanja, dugo je propitkivao svoje mo-
gucnosti, posebice glede slobodnijeg tumacenja smi-
sla ustavnih odredbi, ali istodobno strogo vodio racuna
o potrebi samo-ograni¢avanja i postivanja doktrine o
politickim pitanjima. Posljednjih godina, medutim, po-
jedine su odluke hrvatskog Ustavnog suda imale prvo-
razredni politi¢ki znacaj i politicke posljedice.

Opcenito, nema dvojbe o tome da Ustavni sudovi
mogu korisno i uspjesno utjecati na politi¢ki proces
na nekoliko nacina: prvo, ustavni sudovi Stite prava
oporbe, odnosno preciznije parlamentarne manjine, i
olaksavaju joj da vladajuc¢u vecinu zadrzava u granica-
ma ustavnih ovlasti; drugo, ustavni sudovi Stite prava
manjina, etnickih, vjerskih, socijalnih i politi¢kih, i time
nadoknaduju njihovu slabu zastupljenost u politicki
odlucuju¢im tijelima; trece, nadziru¢i djelotvornost i
kakvoc¢u zakona, ustavni sudovi pridonose racionali-
zaciji procesa odlucivanja, te mogu znakovito smanijiti
destruktivni potencijal politickih sukoba i u odredenoj
mjeri ispravljati odstupanja kojima su sklone velike
stranke ili mo¢ne koalicije; etvrto, ustavni sud djeluje
kao zastitnik ustavnih nacela o odgovornosti izvrine
vlasti koja danas dominira svim modernim politickim
sustavima bez obzira na ustrojstvo drzavne vlasti; peto,
djelovanje ustavnih sudova pridonosi jacanju pravne
svijesti gradana i opcenito primjeni ustavnih nacela u
zakonodavstvu i zivotu.*

S obzirom na to, ustavni sud koji savjesno obavlja
svoju duznost po naravi te duznosti dolazi u situaciju
neslaganja s izvrsnom vlasti i zakonodavcem koji dje-
luje pod njezinom dominacijom. Dominacija izvrine
vlasti davno je konstatirana realnost zapadnih de-
mokracija.** Odavno je objavljena tvrdnja o “sumraku
zakonodavnih tijela”', da bi se prije pola stoljeca Ke-
nneth C. Wheare usudio postaviti pitanje $to to oprav-
dava tvrdnju o opadanju utjecaja zakonodavnih skup-
$tina, kada nema uvjerljivih primjera koji bi ukazivali
na nesto drugo*, a Paul Gaudemet ukazao kako zbilj-

"

ski model uklju¢uje izvrinu - “odlucujucu” i “nadzornu”

% Rudolf Machacek und Ludwig Adamovich: Austrian Contributions
to the Rule of Law, Norbert Engel, 1994.

40 Branko Smerdel: Evolucija predsjednic¢ke vlade u SAD: kongresni
veto, Pravni fakultet, Zagreb, 1986. pregled literature u Uvodu, str.
7.-23.

41 James Bruce: Contemporary Democracies, London, 1885.

42 Kenneth C. Wheare: Legislatures, 1967. Cit B. Smerdel, op. cit., str. 15.



- zakonodavnu vlast.*®* Stoga zacuduje upornost s ko-
jom sve do danas medunarodna akademska zajednica
ovu Cinjenicu opetovano tretira kao “otkri¢e”*. Jos vise
zacuduje upornost s kojom se problem nastoji tretirati
¢isto pravnim argumentima.*

U nas je, medutim, odmah nakon prvih znakova
ustavnosudskog aktivizma, sa strane tada vladajuceg
SDP-3, te osobno bivseg premijera, opetovano doveden
u pitanje sam smisao opstanka Ustavnog suda. Oporba
se toj nec¢uvenoj ideji nije odlu¢no suprotstavila. Tije-
kom nekoliko godina, pokazala se spremnost obadvije
velike stranke da se kockaju s sudbinom Suda.*® Hrvat-
ski politicari, suci, znanstvenici, pa i $ira javnost, tesko se
miri s “protu-vecinskim argumentom” na kojem pociva
nadzor ustavnosti zakona.*’ Zbirku izjava kojima su, ¢aki
minorni politi¢ari, bez suzdrzavanja i bez odgovornosti,
reagirali na odluke koje im nisu bile po volji, vrijedajuci
ili podcjenjujuci ustavne suce i Ustavni sud, bilo bi vje-
rojatno nepristojno objaviti. Rasprava se ne vodi o zna-
¢aju institucije, nego na osobnoj ili politikantskoj razini.
Mediji se uglavnom drze neutralno ili izrazito pristrano:
kada im ustavnosudske odluke odgovaraju, spremni su
braniti Sud, kada ne, onda ga napadaju, kada se situaci-
ja mijenja, mijenjaju se i stajalista.”® Zacuduje, medutim,
kada iskusni diplomati i politi¢ari liberalne provenijen-
cije, koji su po pretpostavci izvrsno upoznati s potes-
koc¢ama recepcije demokratskog konstitucionalizma u
drzavama drugacije politicke kulture i tradicije, iznose
tako radikalne ideje.*

4 Paul Gaudemet: Le pouvoir executif dans les pays occidentaux pou-
voir executif dans les Pays oceidentaux, 1966. cit. Branko Smerdel:
Zbornik PFZ, 1977.

4 David Landau: http://iacl-aidc-blog.org/2015/06/12/report-on-iacl-
roundtable-workshop-on-the-new-separation-of-powers/.

% “The importance of politics to separation of powers discussions
suggests a problem: courts and fourth branch institutions may be
unable to act as strong checks where they are most needed.” Tako
kolumbijski profesor Manuel Cepeda ukazuje: “The growth of exe-
cutive power, for example, may lead one to conclude that courts
and other checks need to become stronger, but that very growth
in the executive may instead tend to make them weaker” Landau,
op. cit. bilj. 30.

4 http://www.vecernji.hr/na-djelu-blokada-paraliza-i-tiha-likvidaci-
ja-ustavnog-suda. Navodi se: “HDZ je u srpnju odbio glasovati za
kandidate jer su zauzeli stav da svih sedam sudaca treba biti ime-
novano u novom sazivu Sabora. Presutjeli su da nisu mogli glasovati
za biviega glavnog drzavnog odvjetnika Mladena Bajica, u ¢ijem je
mandatu HDZ optuzen, a ni za sutkinju Ivanu Cali¢ koja je predsje-
dala sudskim vijecem koje je nepravomoc¢no osudilo HDZ."

47 Branko Smerdel: Neposlusne institucije i njihova odgovornost, O
ustavima i ljudima, Novi Informator, Zagreb, 2011, str. 22.-24.

“8 Usp. Nikola Jeli¢: Sefica Ustavnog suda nije u pravu_ Ustav mijenja
samo Sabor, a ne gradani - Jutarnji_hr.htm.

4 Tako dugogodisniji veleposlanik u Rusiji BoZzo Kovacevi¢: http://
www.telegram.hr/politika-kriminal/moja-je-ideja-radikalna-uki-
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Koliko god nam se ¢inilo grotesknim, situacija kada
mediji provode ankete s pitanjem “smatrate li da treba
ukinuti Ustavni sud”, pa zatim objavljuju brojcane re-
zultate takvih anketa, ¢ini nam se izuzetno opasnom za
institucionalni sustav.>®

No jo3 vise zacuduje kada se napadima na Ustav-
ni sud prikljucuju i suci, posebno oni koji su i sami bili
izvrgnuti bezobzirnim napadima izvr$ne vlasti. Nema
svijesti o vrijednostima konstitucionalizma kao takvog,
koji predstavlja jedino jamstvo opstanka sustava diobe
vlasti, a time i nezavisnog pravosuda.

Jedna od najozbiljnijih opasnosti za stabilnost
ustavnog sustava dolazi od prijetnje “odumiranja
Ustavnog suda Republike Hrvatske”, uslijed nemogu¢-
nosti suprotstavljenih politickih stranaka za konstruk-
tivno pregovaranje, kojim bi mogla biti postignuta
dvotrecinska vecina glasova svih zastupnika Hrvatskog
sabora oko pojedinih kandidata za suce. Navode se ra-
zliciti razlozi za to. Najozbiljniju prijetnju predstavljaju
tumacenja kako “Ustavni sud nam nije potreban’, zato
$to kao ¢lanica europskih integracija imamo Europski
sud za ljudska prava, ili zato $to ustavne sudove ne-
maju vazne drzave, poput Velike Britanije i Svedske.’
Takve ideje uporno je zastupao premijer bivsi premijer
Milanovi¢, ali su se nakon izbora 2015. godine, pridru-
zili i drugi politicki vode, poput predsjednice Laburista
Nansi Tireli, te profesora Ivana Lovrinovica, ekonom-
skog teoreti¢ara Mosta*2 Poljski profesor Tomas Tade-
us Koncewitz nazvao je akciju Parlamenta vodenog
novom Vladom protiv poljskog Ustavnog suda “blitz
krieg"3, dok se u hrvatskom slucaju, prema predsjed-
nici Suda, profesorici Jasni Omejec, ini se kako se vje-

nimo-ustavni-sud/. Ali jos prilikom promjene vlasti 2000. godine,
akademik Ivan Supek zaloZio se da se odmah “raspusti” Ustavni sud
i ukine Zupanijski dom. http://www.monitor.hr/clanci/supek-trazi-
raspustanje-ustavnog-suda-i-ukidanje-zupanijskog-doma/6236/,
pristup 28.01.2016. Paradoksalno, za to se dosljedno 90-ih godina
zalagao predsjednik Vrhovnog suda Milan Vukovi¢, ali nakon ime-
novanja za suca Ustavnog suda nije vise spominjao tu tezu.

0 http://www.vecernji.hr/hrvatska/ustavni-sud-je-potreban-o-tom-
pitanju-nema-dileme-1051218.

51 http://www.vecernji.hr/hrvatska/provodi-li-se-projekt-gasenja-
ustavnog-suda-i-sto-bi-se-dogodilo-da-ga-se-ukine-1037438.
Ustvari 17 od 27 zemalja ¢lanica Europske unije ima ustavne sudo-
ve, a uvele su ih i sve postkomunisti¢ke zemlje osim Estonije. Usp.
Victor Ferreres Comella, op. cit., str. 461.-491.

2 http://www.vecernji.hr/hrvatska/jasna-omejec-poigravanje-s-te-
meljnim-ustavnim-institucijama-prerasta-u-opasan-drzavni-ekspe-
riment-1050698; http://net.hr/danas/hrvatska/tesko-shvatljive-ide-
je-predsjednica-ustavnog-suda-ostro-odgovorila-kriticarima/.

3 http://www.iconnectblog.com/2015/12/polish-constitutional-dra-
ma-of-courts-democracy-constitutional-shenanigans-and-consti-
tutional-self-defense/.
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rojatno radi o planiranoj “puzucoj agresiji” na Ustavni
sud. Cini se kako je cilj bio dovesti do odumiranja same
institucije Ustavnog suda, kao odraz Zelje za “neograni-
¢enom politickom moci”>* J. Omejec je upozorila:

“Skinu li se slojevi u koje je zamotana cijela prica
o ukidanju hrvatskog ustavnog sudstva, u njezinoj srzi
ostaje samo gola volja za neograni¢enom politickom
modi. Ovdje je kritika rada Ustavnog suda samo sred-
stvo iza kojeg se krije uvijek isti politicki cilj - eliminirati
nositelje sudske kontrole nad politikom. Ne treba oma-
lovazavati i podcjenjivati te procese. Upravo ih gleda-
mo u Poljskoj, prije toga u Madarskoj. Pogledajte samo
reakcije EU">* Upravo zbog toga valja ozbiljno shvatiti
njezino upozorenje kako bez Ustavnog suda Hrvatska
ne bi bila ista drzava. A proces je do3ao u vrlo ozbiljnu
fazu: pokusaj izbora dvaju sudaca, bez medustranac-
kog dogovora, dapace usprkos dugotrajnom bojkotu
saborskog rada od strane oporbe, u srpnju 2015. zavr-
Sio je neuspjehom.

4. 1ZBOR USTAVNIH SUDACA
DVOTRECINSKOM VECINOM

4.1. Kritike postupka izbora sudaca

Stajaliste ustavnopravne znanosti bilo je od pocet-
ka, odnosno od uspostavljanja novog hrvatskog Ustav-
nog suda 1992. godine, odlu¢no na strani Ustavnog
suda, s naglaskom na potrebi transparentnog procesa
kandidiranja i izbora sudaca, kojim bi se osigurala kva-
liteta sudaca. Valja podsjetiti da je do ukidanja Zupanij-
skog doma Sabora, koji je predlagao kandidate za suce
Predstavnickom domu Sabora, 2001. godine, sustav bio
bitno drugaciji od sustava javnog natjecaja uvedenog
nakon ukidanja tog Doma. Od pocetka smo kritizirali
sustav “samo-kandidiranja” kojim je, koliko god predvi-
divo, protivno intencijama i ocekivanjima reformatora
- zakonodavaca, kao rezultat reforme Ustavnog zakona
iz 2001. postupak pretvoren u nesto nalik javnom na-
tjecaju, u svakom slucaju nepoznato u komparativnom
ustavnom pravu.

Jasna Omejec sazela je te kritike: “Ovakav “populi-
sticki” nacin izbora ustavnih sudaca u Hrvatskoj nailazi
na opravdane kritike: upozorava da se u njemu kan-
didirati mogu svi koji ispunjavaju (ili ne ispunjavaju)

5* http://www.telegram.hr/politika-kriminal/jasna-omejec-smatra-da-
su-ideje-o-ukidanju-ustavnog-suda-tesko-shvatljive/.
% |.c. Obzor 9. sije¢nja 2016.

uvjete propisane Ustavom i UZUS-om, na prijedlog $i-
rokog kruga pravnih osoba, svih fizickih osoba ili pak
samoinicijativno. Time postupak kandidiranja za izbor
ustavnih sudaca u Repubilici Hrvatskoj dobiva sva obi-
liezja klasi¢cnog “javnog natjecaja za popunu radnih
mjesta’, pri cemu je rije¢ o natjecaju u koji nisu ugrade-
ni nikakvi mehanizmi “samozastite”. Stoga se u praksi
dogada da se na javni poziv za izbor ustavnih sudaca
opetovano i samoinicijativno javlja vedi broj pojedina-
ca za koje parlamentarna praksa pokazuje da nemaju
nikakvih izgleda za uspjeh, $to postupku izbora ustav-
nih sudaca oduzima nuznu vjerodostojnost.

Osim toga, nadlezni parlamentarni odbor vezan je
pristiglim prijavama, pa Hrvatskom saboru moze pred-
loziti samo kandidate iz tako prijavljenog kruga. Time
se nad izborom ustavnih sudaca u Repubilici Hrvatskoj
gubi onaj minimalni stupanj zahtijevane kontrole, jer
sastav USRH-a postaje ovisan o onima koji su se javili
na “javni natjecaj”. Zbog takvog nacina kandidiranja,
visokog stupnja strancarenja i izrazite politizacije tih
izbora, po naravi stvari postupno dolazi do toga da se
na javni poziv za izbor ustavnih sudaca ne prijavljuju
mnogi istaknuti pravnici koji bi tu duznost vjerojatno
mogli obavljati bolje no vedina onih koji su se prijavili
kao kandidati.

Konacno, izbor ustavnih sudaca s obiljezjima “jav-
nog natjecaja” nuzno dovodi i do pojave koja je in-
herentna takvom nacinu kandidiranja: nezadovoljni
protukandidati pokrec¢u sudske sporove protiv odluka
Hrvatskog sabora o izboru ustavnih sudaca, trazedi
njihovo ponistenje zbog navodnih procesnih ili pak
materijalnih propusta u postupku njihova kandidiranja
i/ili izbora. Ti sudski sporovi dobivaju velik publicitet u
medijima, a neizabrani kandidati - u pravilu predstav-
ljani kao “Zrtve sustava” - velik medijski prostor.”¢

4.2. Pokusaj reforme 2010. godine

U literaturi i javnosti se, pogresno, navodi kako je u
sklopu ustavne reforme od lipnja 2010. godine izmije-
njen sustav izbora sudaca ustavnog suda. Ustvari, izmi-
jenjena je jedna jedina odredba: ona o vedini glasova
potrebnih za konac¢nu odluku. Nakon rasprave u odbo-

% Jasna Omejec: O potrebnim promjenama u strukturi hrvatskog ustav-
nog sudovanja, u: Jaksa Barbi¢,

J. (ur.): Hrvatsko ustavno sudovanje, HAZU, Zagreb; Rasprava, 23-167,
379.;Branko Smerdel: Akt vladanja u praksi Ustavnog suda Republi-
ke Hrvatske, u Smerdel, Gardasevi¢, op. cit.,



Propusteno je u Ustav upisati sve one odred-
be koje znace osiguranje da ustavne odredbe
nece biti krivo tumacene ili zlorabljene, kako
to cine u drzavama zavidne politicke kulture i
pravne pedantnosti. Razvijena gradanska po-
liticka kultura u svim demokratskim zemljama
rezultira velikom pozornoscu koja se posvecuje
uvijek prisutnim moguénostima zloporabe via-
sti. Nedostatak takve politicke kulture, uz nepo-
znavanje ustavnog prava, dovodi do ishitrenih
rjeSenja i zanemarivanja procjene propisa.

rima i Saboru usvojen je dodatak, po nasem misljenju
vise nego opravdan, koje je proizasao iz “prethodne
procjene ucinaka takve promjene”. Stvarna reforma po-
stupka kandidiranja i izbora, kao i sve pratec¢e odredbe
koje su nuzne uz takvu primjenu super-vecine, izostale
su.’” Mislimo na propisivanje postupka kandidiranja,
medustranackog, dogovaranja o kandidatima, konzul-
tiranje cjelokupne javnosti u postupku odabira medu
kandidatima i, kona¢no, propisivanju javnog glasova-
nja kako bi se ugroze kojima prijeti zahtjev za super-
vec¢inom, umanijile ili otklonile. Zbog toga mozemo vec
ovdje kazati da je ova ustavna odredba ne samo protiv-
na intencijama ustavotvorca nego i neprimjenjiva bez
razrade u zakonodavstvu.*®

U postupku odlucivanja o izboru, zastupnici Hr-
vatskoga sabora na sjednici glasuju pojedinac¢no o
svakom predlozenom kandidatu. Glasovanje je tajno.
PredlozZeni kandidat za suca Ustavnog suda smatra se
izabranim sucem USRH-a ako za njega glasuje dvije
tre¢ine od ukupnog broja zastupnika Hrvatskoga sa-
bora (¢l. 122. st. 1. Ustava). Navodi se sljedece: “To je
tzv. super-vecinski izborni model kakav imaju mnoge
drzave u Europi (npr. Njemacka, Madarska, Italija, Spa-
njolska i Portugal) koji znaci visok legitimitet i ugled
ustavnog suca, ali ga je u praksi tesko postici jer do-
govor suprotstavljenih politickih opcija u parlamentu
nije jednostavan ni lak™°. Ovdje se, medutim, propusta

57 Podolnjak, Robert: Nacin izbora ustavnih sudaca u Republici Hrvat-
skoj - plaidoyer za promjenu // Liber amicorum in honorem Jadran-
ko Crni¢ (1928.-2008.) / Kacer, Hrvoje; Mom¢inovi¢, Hrvoje; Zuvela,
Mladen (ur.): Zagreb, Novi informator, 2009., str. 311.

58 http://www.jutarnji.hr/sdp-slaze-koaliciju-za-izbor-ustavnih-
sudaca-ustavni-sud-gubi-jos-jednog-suca--a-dogovora-jos-
nema/1378814/; http://www.maxportal.hr/panika-u-sdp-u-dva-za-
stupnika-izdala-milanovica-i-sprijecila-izbor-sanje-baric-u-ustavni-
sud/.

59 Zvonimir Lauc: Novo uredenje statusa sudaca Ustavnog suda: od naci-
naizbora do materijalnih osnova njihova rada, 277.-322. u Jaksa Barbi¢
(ur.): Hrvatsko ustavno sudovanije de lege lata i de lege ferenda, HAZU,
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uociti da nijedna od tih zemalja zahtjev za “super-vedi-
nom” ne primjenjuje zajedno sa samo-kandidiranjem,
tajnim glasovanjem, bez propisivanja postupka kojim
bi se zajamcio nadzor javnosti nad dogovaranjem po-
litickih stranaka, niti predvida produzenje mandata u
slu¢aju kad sudac nije izabran, zajedno sa sustavom
koji ne poznaje impeachment ustavnih sudaca, zastice-
nih imunitetom o kojem odlucuje vecina sudaca ustav-
nog suda. ©

Jedno od sada vec¢ uobicajenih komentara nastale
situacije, koje s posebnom radosc¢u prihvacaju mediji,
glasi: “mi smo prepisali njemacka rjesenja, ali nismo
uvezli njemacku politicku kulturu’, potpuno je pogres-
no. Prepisana je samo jedna rije¢, “dvotre¢inskom veci-
nom”. Propusteno je u Ustav upisati sve one odredbe
koje znace osiguranje da ustavne odredbe nece biti
krivo tumacene ili zlorabljene, kako to ¢ine u drzavama
zavidne politicke kulture i pravne pedantnosti. Razvi-
jena gradanska politicka kultura u svim demokratskim
zemljama rezultira velikom pozornoscu koja se posve-
¢uje uvijek prisutnim mogucénostima zloporabe vlasti.
Nedostatak takve politicke kulture, uz nepoznavanje
ustavnog prava, dovodi do ishitrenih rjesenja i zane-
marivanja procjene propisa. Dakako, politicka se kultu-
ra ne moze uvesti, ali se moze uciti iz zajednickog isku-
stva novih i zrelih demokracija. Uostalom, i Njemacka
je tranzicijska zemlja: ¢ak dvije “demokratske tranzicije”
ne Cine je imunom na zloporabe vlasti i korupciju.

Parcijalnim pristupom i Zurbom, pocinjene su ne-
oprostive konstrukcijske pogreske u ustavnom susta-
vu ustrojstva vlasti’’ No o tome smo pisali i govorili
na drugim mjestima i svrha ovog rada nije nastavlja-
ti otvorene polemike.®? Pogreske koje su pocinjene
uglavnom je moguce u praksi korigirati objektivnom i
stru¢nom interpretacijom®:,

2009.; Teodor Antic: Postupak i uvjeti za izbor sudaca Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske, Pravni vjesnik god. 31, br. 1, 2015, str. 52.-53.

% Slovenija ima takvu odredbu bez ogranicenja produzenja mandata
(165/2), ali nema izbora dvotrecinskom, nego obi¢cnom vec¢inom
svih zastupnika (Cl. 14. Zakona o Ustavnom sudu Republike Sloveni-
je). Takoder propisuje se da u slucaju neuspjelog izbora Predsjednik
Republike obvezatno u kratkom roku od 14 dana od glasovanja
zapocinje novi postupak izbora.

51 Branko Smerdel: Novi sustav ustrojstva vlasti, Zbornik PFZ, 6 (2001.),
str. 5.-22.

2 Usp.: Branko Smerdel: Promjena Ustava kao politicki i kao pravni
akt: problemi formulacije, interpretacije i implementacije, Novi in-
formator, 5881-5882, 17.i121.7.2010., str. 1.-3.

93 Ustavi su ljudska djela i nikad nisu niti mogu biti savrseni. Americki
strucnjaci su jedan izniman zbornik radova posvetili glupostima u
svojem Ustavu, kao i tragedijama koje su te gluposti izazvale. Wi-
lliam N. Eskridge Jr.and Sanford Levinson (eds.): Constitutional Stu-
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Pogledajmo intencije nositelja prijedloga za uvode-
nje dvotrecinske vecine. Predlazuci takav nacin izbora,
Robert Podolnjak je upozorio na moguce i vjerojatne
poteskoce, te predlozio da se ustavno uredi postupak
dogovaranja parlamentarnih klubova o kandidatima,
pred javnoscu, te propise tajno glasovanje.5* Kako ocje-
njuje Teodor Anti¢, Jasna Omejec je “upravo prorocan-
ski” upozorila kako takav model moze dovesti do poja-
ve “Ustavnog suda bez sudaca”65 Po naSem misljenju,
nisu bile u pitanju prorocanske moci, ve¢ znanstveni i
strucni uvid u situaciju na koju bi se imala primijeniti
nova ustavna norma, dakle o prethodnoj procjeni ucin-
ka propisa.

Ustavni sud je poku$ao prevenirati opasnost prijed-
logom da se istekli mandat ustavhom sucu produzuje
bez ograni¢enja, do stupanja na duznost novoizabra-
nog suca. Uslijed zurbe i nedostatka vremena, to je uci-
njeno na nacin kojim bi nastala jo$ opasnija situacija
- ustavni sud koji ¢ine ¢lanovi potencijalno neograni-
¢enog trajanja mandata, dapace u prilici da sami utjecu
na trajanje svojih mandata. “Ustavni sud sa sucima ne-
ograni¢enog mandata” predstavlja, po nasem mislje-
nju, jos vecu opasnost.

Prijedlog Ustavnog suda RH je na sjednici Odbora
za Ustav iznio i Zestoko branio njegov predsjednik Vla-
dimir Seks. Otvoreno je pitanje primjene takozvanog
soft lawa, preporuka Vijeca Europe i misljenja Veneci-
janske komisije. Predsjednik Odbora izvijestio je ¢lanove
Odbora da je navedenu izmjenu inicirao Ustavni sud Re-
publike Hrvatske te da je Venecijanska komisija Vijeca Eu-
rope prihvatila standard prema kojem bi drzave ¢lanice, s
ciliem osiguranja stabilnosti institucije, trebale predvidje-
ti mogucnost da se mandat suca Ustavnog suda produzi
do stupanja na duznost novog suca pri cemu se Komisija
poziva na ustavna rjesenja u pojedinim drzavama.

Na sjednici Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki su-
stav, u svibnju 2010. godine, nakon $to su vanjski stru¢-
njaci upozorili na opasnost ponudenog rjesenja, doda-
no je ograni¢enje od “iznimno najdulje do Sest mjese-
ci’, bez mnogo rasprave i trazenja uvida u potencijalne
ucinke onog $to se predlaze.’® Rezultat je ogranicenje

pidities, Constitutional Tragedies, New York University Press, New
York and London, 1998., za analizu propusta pisaca Ustava SAD-a, ali
i poucan primjer kako se takve pogreske i propusti mogu popraviti
ispravnom interpretacijom.

% Op. cit., str. 310.-313.

% Teodor Anti¢, op. cit.,u biljesci 45.

% Tek na intervenciju vanjskih ¢lanova Odbora, uz sudjelovanje m.m.,
¢lanovi ondasnje oporbe uodili su problem. U kasnijim pregovori-

produzenja mandata ustavnom sucu do izbora novog
suca, odnosno iznimno najduze na Sest mjeseci.

Misljenja smo kako je upravo to ogranicenje najvaz-
nija prevencija potencijalnih opasnosti rusenja sustava,
te da valja upotrijebiti ustavna sredstva za prevladava-
nje situacije. Bez tog ogranicenja, bio bi uveden sustav
kakav doista ne poznaje nijedna zemlja®’.

5. PRIJEDLOG REINTERPRETACLJE
CLANKA 26. USTAVA

5.1. Prijedlog

U sije¢nju 2016. godine, Ustavni sud Republike
Hrvatske ostao je na 10 od 13 sudaca, u lipnju ¢e broj
spasti na samo 3Sestero, a u studenom na troje. Pokusaj
izbora dvaju sudaca u srpnju 2015. godine nije uspio,
jer su vladajuci pokusali nametnuti rjesenja bez sudje-
lovanja oporbe, dapace usprkos dugotrajnom bojkotu
rada u Odboru za Ustav, Poslovnik i politi¢ki sustav od
strane oporbenih ¢lanova.

Sudac kojem je istekao mandat, kao i dodatni rok
od Sest mjeseci, akademik Davor Krapac podnio je svo-
jim kolegama elaborat s radikalnim prijedlogom rjese-
nja.’® On predlaZze reinterpretaciju Ustava, u smislu da
se mandat sudaca produljuje sve dok na duznost ne
stupe novoizabrani suci. Iznimna moguénost produlje-
nja mandata samo do Sest mjeseci ne bi se odnosila na
slucaj kad Sabor ne izabere suce. Krapac u svom elabo-
ratu poziva na raspravu i nudi nekoliko teza.

Postavljeno je pitanje: “Moze li Ustavni sud spasi-
ti sam sebe interventnim tumacenjem ne dode li do
konsenzusa oko izbora deset sudaca?” Za razliku od
podnosenja prijedloga 2010. godine, ovog puta se
je Ustavni sud ispravno odluc¢io za samoogranicenje,
te zakljucio: Ustavni sud nije sudionik rasprave o pri-
jedlogu akademika Krapca, ali smatra da ga on, kao
istaknuti pravni znanstvenik, moze u svoje ime podni-
jeti drzavnim tijelima i javnosti.®® Elaborat je prvi put

ma rjesenje s ograni¢enjem produzenja mandata na Sest mjeseci
zastupali su svi vode oporbe koju je onda vodio Zoran Milanovic,
uz sudjelovanje Ive Josipovica, Josipa Leke i Vesne Pusic.

57 Katalin Kelemen: Appointment of Constitutional Judges in a Com-
parative Perspective - With a Proposal for a New Model for Hungary,
Acta Juridica Hungarica, 54, No. 1, str. 5.-23,, at: http://ssrn.com/
abstract=2229184.12.1.2016.

% “Primjena ¢lanka 25. Promjene Ustava Republike Hrvatske (Narod-
ne novine, br. 76/10.) na suce Ustavnog suda nakon $to im istekne
osmogodisnji mandat”. Ovdje u daljnjem tekstu: “Elaborat”.

% U povodu 2. tocke dnevnog reda Sjednice A Ustavnog suda Republi-
ke Hrvatske od 23. studenoga 2015., zaklju¢eno je: 1. Sjednica Ustav-



predstavljen na HTV-u, u emisiji “Otvoreno” 16. sije¢nja
2016. godine. Osnovnu ideju iznio je Vladimir Seks, uz
asistenciju voditelja. Drugi sudionik rasprave, istaknu-
ti profesor Zeljko Poto¢njak, bivsi sudac i predsjednik
Ustavnog suda, uz ogradu da Elaborat nije ni procitao
niti je znao da postoji, ukazao je da rjeSenja ne treba
traziti putem reinterpretacija. Naglasio je da politicke
stranke u Hrvatskom saboru moraju, u skladu sa svo-
jom ustavnom odgovornoscu, pristupiti izboru svih
sudaca kojima su mandati istekli ili su pred istekom.
Premda je time receno sve bitno, s obzirom na iskustvo
s neodgovornosc¢u navedenih ¢imbenika, potrebno je
raspraviti sve prijedloge i potraziti rjeSenja.”®

“Elaborat” u jednoj od klju¢nih teza postavlja pita-
nje odgovornosti, grijeha, krivnje, pa ¢ak i amnestije:
“Cini se da bi pravilo bilo ovo: budu¢i da Hrvatski sabor
nije ispunio svoju ustavnu zadacu, posljedice mora trpje-
ti ustavno sudstvo tako Sto ¢e nakon proteka Sest mje-
seci od isteka mandata ustavnih sudaca ti mandati biti
bezuvjetno prekinuti, jedan za drugim. Takvo tumacenje,
dakle, polazi od apriorne politicke neodgovornosti Hr-
vatskog sabora za teSke propuste u provedbi ustavnih
zadaca (to jest pravodobnog izbora novih ustavnih su-
daca) i od apriorne amnestije parlamentarnih politickih
stranaka i zastupnika od nepostovanja Ustava. Umjesto
njih, posljedice snosi ustavno sudstvo.”

Osim Sabora, krivnju snose i “vanjski” ¢lanovi Odbora
za Ustav, znanstvenici i stru¢njaci:

“Tu tezu jasno potvrduju stajalista clanova Odbora za

nog suda razmotrila je prijedlog suca Davora Krapca za stavljanje
na dnevni red posebne tocke pod kojom bi se otvorila rasprava o
primjeni na suce Ustavnog suda, nakon $to im istekne osmogodisnji
mandat, ¢lanka 25. Promjene Ustava Republike Hrvatske (Narodne
novine, br. 76 od 18. lipnja 2010.), kojim se izmijenio i dopunio ¢la-
nak 122. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, br.
56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 76/10 i 5/14). 2. S obzirom na to da
Ustavni sud o primjeni u praksi druge recenice stavka 1. ¢lanka 122.
Ustava nije nadlezan raspravljati izvan konkretnih ustavnosudskih
predmeta, Sjednica Ustavnog suda nije uvrstila na dnevni red pri-
jedlog suca Davora Krapca iz tocke 1. ovih zakljucaka. 3. Akademik
Davor Krapac, u osobnom svojstvu, kao i u svojstvu eminentnog
pravnog autoriteta, redovitog profesora Pravnog fakulteta Sveu-
¢ilista u Zagrebu i ¢lana Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti,
moze se obratiti nadleznim odborima Hrvatskog sabora na temelju
¢lanka 46. Ustava i od njih zatraziti odgovor na prijedloge koje je
iznio u svom stru¢nom Elaboratu upu¢enom Sjednici Ustavnog suda
12. studenoga 2015. pod nazivom, a moze ga dostaviti na znanje i
predsjednici Republike Hrvatske te predsjednicima Hrvatskog sabo-
ra i Vlade Republike Hrvatske. 4. Sjednica Ustavnog suda suglasna
je da u slucaju iz tocke 3. ovih zakljucaka akademik Davor Krapac
dostavi drzavnim tijelima i izvod iz zapisnika s ove sjednice.
Zanimljivo je da samo tu emisiju voditelja Domagoja Novokmeta
nismo mogli nadi na inace kompletnoj listi emisija na zahtjev na
Internetu http://www.hrt.hr/enz/otvoreno/317944/ tijekom sije¢nja
i veljace. Iz toga zaklju¢ujemo kako ju je podnositelj povukao.

~
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Ustav koji su se protivili bilo kakvoj mogucnosti produ-
lienja mandata ustavnih sudaca jer bi se time omogucilo
da se, mogucom pasivnos¢u Parlamenta odnosno ne-
mogucénoscu postizanja dogovora oko najkvalitetnijih
kandidata, neopravdano produzi mandat pojedinog suca
Ustavnog suda. Dakle, “grijeh” nije neustavna pasivnost
Hrvatskog sabora, nego neopravdano produljenje man-
data zbog ¢ega Ustavni sud mora ostati bez sudaca. Opet
amnestija od ustavne odgovornosti Hrvatskog sabora i
prebacivanje tereta na Ustavni sud”

Stajaliste stru¢njaka u svibnju 2010. posluzilo je kao
oslonac bivsem premijeru da negira potrebu za ustav-
nim sudstvom 2015. godine: “Navedenu tezu potvrduje
i stajaliste predsjednika SDP-a, koji govori o mogucnosti
“da ¢e u slucaju da se ne postigne dvotrecinska vecina
mandat aktualnom sucu, kojemu je istekao mandat, biti
produljen u nedogled”, kao da taj “nedogled” ovisi o sa-
mim ustavnim sucima, a ne o Hrvatskom saboru!” Dakle,
kao da se radi o parlamentarnoj raspravi o politickoj od-
govornosti: “Svi ti argumenti ocito idu za izbjegavanjem
odgovornosti samih parlamentarnih politickih stranaka i
zastupnika u Hrvatskom saboru, pri ¢emu se u cijelosti
ignorira temeljna Cinjenica: nijedan mandat ustavnog
suca nikada ne bi trebao biti produljen i nikada ne bi
bio produzen kad bi Hrvatski sabor uredno obavio svo-
ju ustavnu zadacu pravodobnog izbora novog ustavnog
suca ili novih ustavnih sudaca.”

No pitanje krivnje ovdje ne postoji, odgovornost Hr-
vatskog sabora je samo politi¢ke naravi, dok je citirano
ondasnje stajaliste ondasnjeg vode oporbe bilo, po na-
$em misljenju, potpuno ispravno.”!

Klju¢no ustavno-pravno pitanje koje otvara Elabo-
rat jest - moze li uslijed propusta zakonodavnog tijela
da djeluje, dodi do produZenja mandata sucu kojem je
taj mandat istekao, dulje od ustavom propisanog roka
od 6 mjeseci, de facto - sine die, potencijalno i cijeli novi
mandat, teoretski dozivotno, jer nasim Ustavnim zako-
nom nije propisana dob za umirovljenje sudaca.

Nema, dakle, mjesta pitanju cija je “krivnja”; ili kako
se u Elaboratu kaze “grijeh’; vedi. U pitanju je odnos
predlozZene “reinterpretacije” prema temeljnim naceli-
ma supremacije Ustava i vladavine prava i ucinci koje
bi njezino eventualno prihvac¢anje imalo po cjelinu
ustavnog sustava. Moramo ponoviti: radilo bi se o li-
jeku opasnijem od same bolesti. Jer logikom samog
visestranacja, mozemo ocekivati kako ¢e promjenom

71 Elaborat, teza 28. na str. 9.
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vlasti ipak biti napusten “plan odumiranja Suda” - ako
je ikada postojao na razini visoj od neprimjerenih reak-
cija na pojedine odluke. Logikom neograni¢enog tra-
janja mandata, toliko puta iskusanom u povijesti, jos
k tomu uvedenom reinterpretacijom ustaljenog tuma-
¢enja rjedenja koje je bilo reakcija na originalni prijed-
log Ustavnog suda, ugrozile bi se temeljne vrijednosti
ustavnog poretka i sam demokratski politicki sustav.

5.2. Kritika

Pravno gledano, predlozena reinterpretacija izrici-
te ustavne odredbe ne bi bila moguca u okviru pozi-
tivnog ustavnog sustava. Izric¢ita iznimka ne moze se
interpretirati kao pravilo. Upravo obratno: exceptio pro-
bat regulam, in casibus non exceptis - iznimka potvrduje
pravilo u svim sluc¢ajevima koji nisu izrijekom izuzeti.
Reinterpretacija odredbe ¢lanka 126., kako je predloze-
na, izravno proturje¢i gramatickom tumacenju ¢lanka
126., kao i op¢em pravilu tumacenja propisa po kojima
se iznimke ne mogu tumaciti ekstenzivno (Exceptiae
sunt strictissimae interpretationis)’?. Njezinom bi se pri-
mjenom izravno negirale ¢ak i odredbe ¢lanka 1. Usta-
va, po kojem vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu,
koji vlast vrsi izborom svojih zastupnika ili izravnim od-
lu¢ivanjem, i ne moze tacite mijenjati ustavno uredenje
drzave, ni presutnim ni izri¢itim odricanjem od vlasti. Iz
propusta parlamentaraca ne mogu se izvoditi nikakvi,
a kamoli neograni¢eni mandati. Njihov “grijeh” treba
sankcionirati na izborima.

Sa stajalista suvremene politicke znanosti, koja nam
je upravo nuzna kako bismo mogli procijeniti u¢inke
onog $to upisujemo u ustavne dokumente, racional-
ni pojedinac koji bi se nasao u takvoj situaciji bio bi
izlozen snaznom unutarnjem pritisku da prilikom od-
luc¢ivanja vodi racuna o tome tko ce biti u prilici birati
suce. Dakako, ne govorim o aktualnom, niti bilo kojem
ranijem, nego opcenito o bilo kojem sastavu Ustavnog
suda Republike Hrvatske. Americki “ocevi-utemeljitelji”
rijesili su problem na najsmioniji i najizravniji nacin, po-
jasnjavajudi: “ni meni samom se ne moze toliko vjero-
vatil”’3, Upravo zbog toga, preporucljiv je samo jedan,
dulji mandat ustavnih sudaca, konstatirala je Veneci-
janska komisija, te izravno naglasila: nepostojanje za-

72 Dragomir Stojcevi¢, Ante Romac: Dicta et Regulae luris, Beograd
1970., 214 na str. 96.

3 Branko Smerdel: Ustavno uredenje europske Hrvatske, Narodne
novine, Zagreb, 2013,, str. 14.-15., 28.

brane reizbora moze umanjiti neovisnost suca. Upravo
s ciljem prevencije takvog ucinka, Venecijanska komi-
sija smatra nuznim ogranicenje samo na jedan man-
dat sudaca ustavnog suda, uz mogucnost reizbora, ali
samo iznimno za pojedinog izvrsnog suca.”

5.3. Primjena preporuka za
produzenje mandata

U onim slucajevima kada je Venecijanska komisija
preporucala produljenje mandata, tesko je utvrditi je
li koja od drzava prihvatila takav, bitno ne-konstitucio-
nalisticki, pristup.”® No po nasem saznanju, takvih pri-
mjera kakvim bi urodilo prihvacanje reinterpretacije u
Republici Hrvatskoj u kombinaciji s ostalim nabrojenim
bitnim elementima sustava izbora sudaca, samo-kan-
didiranjem, zahtjevom za dvotrec¢inskom vecinom i taj-
nim glasovanjem, te bez moguc¢nosti impeachmenta,
nema ni jedna drzava kojoj je stalo do demokratskog
ustavnog teksta, a pogotovo ne ona koja zaista smjera
prema demokratskoj tranziciji.

Suvremena ustavnopravna znanost se danas ni u
kojem slucaju ne (samo) ograni¢ava na posve norma-
tivni pristup.”® Kao svako drugo rjesenje sa podrucja
ustavnog dizajna, pojedina rjeSenja mogu proizve-
sti ucinke suprotne od ocekivanih u pojedinim sredi-
nama.”” Sa stajalista klasi¢nih konstitucionalista, od
Montesgieua do Jeffersona i “oceva-utemeljitelja” ame-
rickog Ustava, takva je situacija nedopustiva.”® Samo-
razumljivom se smatra njihova tvrdnja: “nikome, pa ni
sebi samome, ne moze se toliko vjerovati u tolikoj mjeri
da bi mu se prepustila neogranicena vlast!””? Odavno

4 Vademecum on Constitutional Justice, European Commission for De-
mocracy Through Law (Venice Commission), Strasbourg, 11. svibnja
2007., zabiljezeno u srpnju 2015., http://www.venice.coe.int.

75 Primjerice: Ukrajina, Kirgistan, Armenija, Crna Gora, Turska, http://
www.venice.coe.int/webforms/documents / ?topic=48&year=all.
76 Premda su se za takav pristup zalagali klasici ustavnopravne zna-
nosti, do danas se odrzava, a u Hrvatskoj i nastoji obnoviti, ¢isto
normativisticki pristup. Istaknuti zastupnik interdisciplinarnog
pristupa Ran Hischl: Comparative Matters, Oxford University Press,
2014., poziva se na knjigu Karl Friedrich: Constitutional Government
and Democracy. Theory and Practice in Europe and America, 1941,

p. 152.

77 Susan Alberts, Chris Warshaw, Barry R. Weingast: Democratization
and Countermajoritarian Institutions, 94.-97. u Tom Ginsburg (ed.):
Comparative Constitutional Design, Cambridge University Press,
2012.

78 To je sredisnja tema znanosti o gradenju institucija na $to upozora-
vamo desetljec¢ima. Vidjeti Vincent Ostrom: Politicka teorija slozene
republike, Informator, Zagreb, 1989. prijevod i uvodna studija Bran-
ko Smerdel.

7 Dakle, pozivam se ovdje na to stajaliste: protivio bih se i kada bi



je poznato da sudovi, a posebno ustavni suci, u tom
pogledu nisu iznimka.®

Valja zakljuciti: ograni¢avanjem produzenja man-
data suca u ustavnim promjenama 2010. godine do-
zvoljena je, po nasem misljenju, najdulja dopustiva
iznimka. To je dobro! Nije nam poznato da bi ijedna
drzava Vijeca Europe prihvatila ustavnu odredbu o pro-
duljenju mandata u obliku kakav bi ona imala u nas da
nije usvojeno spomenuto ogranic¢enje: u kombinaciji
sa samo-kandidiranjem, pojedina¢nim tajnim glasova-
njem i zahtjevom za dvotreéinskom veé¢inom.?' Zbog
toga, u okviru ustavnopravnog poretka uspostavljenog
Ustavom iz 1990. godine, izuzimanje odluke o izboru
sudaca iz nadleznosti Hrvatskog sabora, ili pak pripisi-
vanje Sutnji Sabora vazne pravne posljedice, dramatic-
no bi vrijedalo temeljne vrednote ustavnog poretka iz
¢lanka 3. Ustava, koje su temelj za tumacenje Ustava.

6. OSTALA PONUDENA RJESENJA

Posebnu smo pozornost posvetili prijedlogu aka-
demika Krapca, jednako zbog ugleda podnositelja
Elaborata, kao i zbog ¢injenice da je u pitanju reinter-
pretacija u smislu prijedloga samog Ustavnog suda iz
2010. godine. Podnesen je niz drugih ideja kao reak-
cija na prijetecu krizu. Glavni ustavnopravni prigovor,
zajednicki svima i svakom posebno od tih prijedloga:
zanemaruje se da je izbor sudaca Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske na nacin i uz ograni¢enja propisana
Ustavom u isklju¢ivoj nadleznosti Hrvatskog sabora.
Dakle, svaki od alternativnih prijedloga koji to ignorira
trpi od ozbiljnih slabosti.

Intervencija Predsjednika Republike na temelju
¢lanka 94. Ustava bila bi protuustavna, jer ni u kojem
slu¢aju ne bi mogla izdrzati strogi test razmjernosti:
intervencija Sefa drzave u izbor tijela kojem je jedino
odgovoran u slu¢aju povrede Ustava, ne bi mogla biti
protumacena kao nuzna iznimna mjera s ciljem stabili-

se radilo o povjeravanju takvih ovlasti mojoj malenkosti, pa tako i
svojih kolega sadasnjeg, proslog ili buduceg sastava.

80 Gordon Scott: Controlling the State. Constitutionalism from Anci-
ent Athens to Today, Harvard University Press, Cambridge 1999.,
350.-51. Podsjeca na knjigu J.A.G. Griffitha: Politics of the Judiciary,
objavljenu 1977. kojom je zaostreno otvoreno ovo pitanje u Velikoj
Britaniji.

81 U pogledu sugestija Venecijanske komisije nema podataka koja bi
od savjetovanih zemalja, kao 5to su Armenija i Azerbajdzan, takvu
preporuku usvojila. Crna Gora ju je, primjerice, u potpunosti ignori-
rala, $to smatramo vaznim kao uvazavanje iskustva s moguénostima
“neograni¢enih mandata”. Usp. Mladen Vuckovi¢: Komentar Ustava
Crne Gore, Podgorica, 2015.
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zacije ustavnih institucija u demokratskom drustvu.®?

Referendum o ukidanju Ustavnog suda, kako je
ispravno upozorila predsjednica Suda Jasna Omejec
- ako bi uopce bio mogu¢, morao bi se odnositi na pro-
mjenu cijelog ustavnog sustava ustrojstva vlasti, i tou
pravcu u kojem to ne bi bilo moguce bez povrede me-
dunarodnog pravnog poretka OUN, Vijeca Europe i Eu-
ropske unije.®® Medutim, s obzirom na popularnost re-
ferenduma gradanske inicijative, kao i ustavnu odred-
bu o odlucivanju na referendumu ve¢inom onih koji su
glasovali, ovdje treba upozoriti na oprez! Ogranicenja
izravne demokracije, konstitucionalisticke ideje, teSko
se prihvacaju u javnosti, $to iznimno olaksava mani-
pulacije. U apsurdnom sustavu uredenja referenduma,
koji se namjerno odrzava, zestoka organizirana kam-
panja uz angazman vjestih i beskrupuloznih manipu-
latora javnim misljenjem, mogla bi donijeti potrebnu
vecinu glasova, makar glasovalo stotinjak gradana.®*

To ocigledno uvazavaju i oni koji, krajnje simplifici-
rano ali uporno, iznose tvrdnje kako nam Ustavni sud
nije potreban, pa govore o prijenosu ovlasti nadzora
ustavnosti zakona na Vrhovni sud, pri ¢emu se isticao
premijer Zoran Milanovic¢ i uski krug njegovih pravnih
stru¢njaka®. Pritom, oni su ocigledno nesvjesni da je
takva stajalista 90-ih zastupao istaknuti ustavni sudac
i predsjednik Vrhovnog suda Milan Vukovi¢®. Tijekom
priblizavanja europskim integracijama, osim doma-
¢ih, prevladala su stajalista stru¢njaka iz Vijeca Europe
i kasnije Europske Unije u prilog Ustavhom sudu. Na-
suprot ustaljenim stajalistima, nezadovoljan djelova-
njem Suda, koji je odlu¢no reagirao na uporno dono-
Senje formalno i materijalno neustavnih i nezakonitih
propisa od strane njegove Vlade, Milanovi¢ je navodio
primjere Svedske i Velike Britanije kao zemalja koje ne-

82 Branko Smerdel: Promemorija za Predsjednicu Republike, Jutarnji
list, 15.12.2015., 15.i u ¢asopisu Informator. Usp. Moze li nas ustavni
poglavar izvesti iz blokade?, Informator, 6397, 21.12.2015.; O ra-
zvoju prakse Ustavnog suda Republike Hrvatske: Sandra Markovic:
Interpretativhe metode jurisprudencije Ustavnog suda Republike
Hrvatske, doktorska disertacija na Pravnom fakultetu u Zagrebu,
2015.

8 Clanak 35. EKZLJPTS-a odreduje supsidijarnost konvencijske zatite;
sire Jasna Omejec: Strasbourski Acquis, op. cit., 533.

84 Vidjeti Anketu o ukidanju Ustavnog suda na http://www.monitor.hr/
anketa/?page=vote,results,1757: 76,35 posto glasova za ukidanje:
35,65 posto protiv. Uzorak je 892 ispitanika, te zakljucujemo kako
108 nije htjelo izraziti svoj stav. Bilo bi smijesno kada takav rezultat
na referendumu ne bi znacio ukidanje Suda.

8 http://www.vecernji.hr/hrvatska/provodi-li-se-projekt-gasenja-
ustavnog-suda-i-sto-bi-se-dogodilo-da-ga-se-ukine-1037438.

8 http://www.hkv.hr/izdvojeno/tribine/pridruivanja/7751-dr-milan-
vukovi-hrvatsko-sudstvo-i-europska-unija.html; http://www.hrt.
hr/arhiv/99/01/26/HRT0054.html.
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maju ustavne sudove, bez pojasnjenja zasto bi to bilo
znacajno za bilo koju od takozvanih novih demokraci-
ja, koje su sve od reda, uz iznimku Latvije, uvele ustav-
ne sudove.

Europski sud za ljudska prava mogao bi, prema mi-
Sljenju drugih politicara, (N. Tireli i I. Lovrinovi¢) uspjes-
no zamijeniti Ustavni sud. Kao pravni laici oni su pot-
puno nesvjesni da bi se time, u najmanju ruku, vrijeda-
le bitne odredbe Konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda o primarnoj nadleznosti domaceg
pravosuda i uvjetu iscrpljenih domacih pravnih lijeko-
va. Iznenaduje, medutim, opée neznanje i totalna neo-
bavijestenost o Cinjenici da je Europski sud za ljudska
prava preopterecen predmetima i da je ve¢ godinama
pitanje reorganizacije s ciljem povecanja djelotvorno-
sti Suda, srediSnje pitanje, skoro pa usporedivo s hrvat-
skim beskonacnim reformiranjem pravosuda.t’

7. NAS PRIJEDLOG: NOVI USTAVNI
ZAKON ZA PROVEDBU USTAVA

7.1. Ciljevi i razlozi

U proteklih pet godina postalo je, bez ikakvih dvoj-
bi, razvidno kako je klju¢ problema pogresna prosud-
ba prema kojoj je odredbu o izboru sudaca dvotrecin-
skom ve¢inom moguce izravno primijeniti, bez razrade
drugih uvjeta na koje su ukazivali Vademecumi - cijeli
corpus pravnih stajalista Venecijanske komisije, kao i
manji dio hrvatske teorije koji se zalagao za promjene
nacina izbora ustavnih sudaca. Pasivnost zastupnika
ne moze i ne smije biti osnova produzavanja mandata
sine die. Ali jednako, ona ne smije biti ni uzrok tako kru-
cijalne ustavne promjene kakvu bi donijelo napustanje
institucije Ustavnog suda.

Za rjeSenje problema obnove personalnog sastava
Ustavnog suda Republike Hrvatske na raspolaganju
nam je prikladan alat: Ustavni zakon o izmjenama i do-
punama Ustavnog zakona za provedbu Ustava (Narod-
ne novine, br. 137/85 u daljem tekstu: UZPRH)®, Zaista

87 http://www.jutarnji.hr/ne-vjeruje-u-puni-mandat-nove-vlade-tireli-
-ovakav-ustavni-sud-treba-ukinuti--a-slicnog-misljenja-je-u-prego-
vorima-bio-i most/1492458/?fb_comment.

8 Donesen po zurnom postupku 22.10.2010. Narodne novine
121/2010. Ustavni zakon glasi: Clanak 1. Ustav Republike Hrvatske
(u daljnjem tekstu: Ustav) stupa na snagu kada ga proglasi Hrvatski
sabor, osim ako u pogledu stupanja na snagu, provedbe i prijelaza
na primjenu pojedinih odredbi ovim Ustavnim zakonom, sukladno
Ustavu, nije drugacije odredeno; Clanak 2. odredbe Ustava za ¢iju se
primjenu, prema Ustavu, ne mora donijeti Ustavni zakon ili zakon,
primjenjuju se neposredno od dana proglasenja Ustava; Clanak 3.

nema nikakvog ozbiljnog pravnog razloga koji bi prije-
¢io Hrvatski sabor da posegne za tim pravnim alatom.
Time bi se na vrijeme prevenirale Stetne i nepopravlji-
ve posljedice dulje nesposobnosti Suda da djeluje na
nadzoru ustavnosti zakonodavstva, da uopce ne spo-
minjemo (horribile dictu) ideje o odumiranju Ustavnog
suda presutno, to jest nedjelovanjem Hrvatskog sabo-
ra. Koji je ratio naseg prijedloga? Duboko smo uvjereni
da bi novi sastav Hrvatskog sabora relativno lako po-
stigao suglasje o potrebi o¢uvanja institucije Ustavnog
suda.®’ To bi, pak, i vladajucoj koaliciji i oporbi namet-
nulo bitno ozbiljniji pristup pri izboru ustavnih sudaca,
koje bi Sabor izabrao ve¢inom svih zastupnika.”®

Zakoni kojima se omogucuje primjena odredbi Ustava koje se ne

mogu neposredno primijeniti, donijet ¢e se u rokovima propisanim

ovim Ustavnim zakonom; Clanak 4. Zakoni koji su doneseni prije
stupanja na snagu ovoga Ustavnog zakona ne iskljucuju obvezu

Hrvatskoga sabora da zakone uskladi s odgovaraju¢im odredbama

Ustava; Clanak 5. Zakoni kojima se ureduje izbor zastupnika u Hr-

vatski sabor donijet ¢e se najkasnije godinu dana prije odrzavanja

redovitih izbora za zastupnike Hrvatskoga sabora; Clanak 6. Ustavni
zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske uskladit ¢e se s odred-
bama Ustava u roku od godine dana od dana proglasenja ovoga

Ustavnog zakona; Clanak 7. Zakoni kojima se omogucuje primjena

odredbi Ustava koje se ne mogu neposredno primijeniti uskladit

ce se u roku od Sest mjeseci od dana proglasenja ovoga Ustavnog
zakona. Zakonima iz stavka 1. ovoga ¢lanka uredit ¢e se pitanja koja
se odnose na: obranu, Oruzane snage Republike Hrvatske, Kazneni
zakon, Drzavni ured za reviziju, sudove, Drzavno sudbeno vijece,
drzavno odvjetnistvo, izbor predsjednika Republike Hrvatske, re-
ferendum, pravo na pristup informacijama, obrazovanje, puckog
pravobranitelja, te ostali zakoni i Poslovnik Hrvatskoga sabora;

Clanak 8. Zakon kojim se ureduje nadzor Hrvatskoga sabora nad

djelovanjem Vlade Republike Hrvatske u institucijama Europske uni-

je donijet ce se do pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji
sa stupanjem na snagu odgovarajucih odredbi danom pristupanja

Republike Hrvatske Europskoj uniji; Clanak 9. Ovaj Ustavni zakon

stupa na snagu danom proglasenja.

Uostalom, predsjednik Sabora Zeljko Reiner dosljedno je kao opor-

beni zastupnik podrzavao Ustavni sud, da bi znacaj Suda visekrat-

no naglasio, kao i potpredsjednik Sabora, profesor Ustavnog prava

Robert Podolnjak, http://dnevnik.hr/vijesti/hrvatska/zeljko-reiner-

ustavni-sud-dosada-je-radio-vrlo-korektno---422650.html . U SDP-u

ne dijele svi stajalista svog predsjednika: bivsi predsjednik Sabora

Josip Leko, kao i nekoliko drugih uglednika, nikada se nije tako

izjasnjavao, a Cinjenica je da se 2010. kandidirao za suca Ustavnog

suda http://www.vecernji.hr/izbori2015/leko-glasao-za-reinera-jer-
zeli-postati-sudac-ustavnog-suda-1048313.

% Na sjednici saborskog Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav
odrzanoj 30. lipnja 2010. doslo je do ozbiljnih kontroverzi oko pita-
njaima li se na izbor jednog ustavnog suca koji je u tijeku primijeniti
odredba ¢lanka 25. promjene Ustava, koja za izbor ustavnog suca
zahtijeva dvotrecinsku vecinu. Prema izvjescu tiska, svih pet kandi-
data, uglednih pravnika s dugackim iskustvom u struci, izbjegli su
odgovoriti na stru¢no pitanje koji se propis ima primijeniti. Nema
sumnje da je to nezaobilazan dio sudackog posla, aliida je njegova
vaznost neizmjerno poraslaizmjenom ¢lanka 5. i ¢lanka 117. Ustava,
prema kojoj “sudovi sude na temelju Ustava, zakona, medunarodnih
ugovora i drugih vazecih izvora prava’, pri ¢emu, nota bene, ustavo-
tvorac ne misli samo na acquis Europske Unije, nego i na case law
Europskog suda pravde i Europskog suda za ljudska prava, dok je
prijedlogom ustavne promjene sam Ustavni sud otvorio i pitanje
primjene tzv. soft lawa, preporuka Vije¢a Europe, pa ¢ak i misljenja
Venecijanske komisije. Pristupnici koji su se redom sami kandidirali,

®
k)



Kako smo vec ukazali, zaista nam je potrebna rein-
terpretacija odredbe o dvotrecinskoj vedini, ali u slje-
dec¢em smislu: ovu odredbu nije bilo moguce izravno
primijeniti, nego je u tu svrhu bilo nuzno potrebno
unijeti kompleksne promjene u Ustavni zakon. To im-
plicite podrazumijeva ¢lanak 6. UZPU-a, koji nalaze
uskladivanje Ustavnog zakona o Ustavhom sudu s
odredbama Ustava u roku od jedne godine od dana
proglasenja tog Ustavnog zakona. Takvo uskladivanje
do danas nije provedeno, ali je praksa dokazala da je
ocjena o prikladnosti promjene nacina izbora ustavnih
sudaca od obic¢ne u dvotrecinsku vecinu bila temeljno
pogresna. Nije se lako snaci u takvom pravnom nere-
du, ali moglo bi se kazati: nije svako zlo, za zlo! Ili kao
$to su govorili americki “ocevi-utemeljitelji’, “sredstva
zla” mogu biti iskoriStena da se ucini dobro. Hrvatska
ustavnopravna znanost mora znati odrediti problem i
nalaziti rjeSenja i u kosSmarnoj situaciji u kojoj se nalazi
nas pravni sustav.”’

7.2. Ustavni zakoni za provedbu
Ustava u teoriji i praksi

U prilog naSem prijedlogu u potpunosti je usmje-
reno lzvjes¢e Ustavnog suda Hrvatskom saboru od 15.
veljace 2012. godine, o pitanju donosenja i stupanja na
snagu zakona o provedbi ustavnih promjena®.

U teoriji, zakon za provedbu Ustava, kojim se ure-
duju rokovi za donosenje zakonodavstva i drugih pro-
pisa, postupci izbora i imenovanja duznosnika i druga
vazna pitanja ukljucivanja ustavnih odredbi u pravni
poredak, trebao bi popratiti svaku promjenu Ustava.
On bi morao imati pravnu snagu ustava, kako bi mo-
gao obvezivati i samog zakonodavca. Zbog toga bi se
trebao donijeti po postupku donosenja i promjene
Ustava.”* U praksi to pravilo nijednom nije primijenje-

neki i opetovano, uglavnom su tvrdili kako znaju odgovor ali ga
ne zele kazati jer izaziva pravne i politicke prijepore. Kakvi bi to
bili ustavni suci koji na duznost stupaju zahvaljujudi ponizavajucoj
autocenzuri? Primjer navodimo samo zato da pokazemo do ¢ega
dovodi pozitivna regulacija postupka imenovanja kandidata, a ne
zato $to bismo se Zeljeli rugati kolegama koji su se nasli u nezavidnoj
situaciji, gdje im zastupnici postavljaju zamke, a ne ispituju njihovu
stru¢nost i orijentaciju. “Htjeli bi u Ustavni sud ali bez zamjeranja’,
Novi list, 1. srpnja 2010., 7.

9! Na to smo ukazali nakon bezuspjesnih znanstvenih upozorenja na
slabosti rjeSenja iz oba prijedloga Ustavnih promjena, Vladinog i
oporbenog. Branko Smerdel: Hrvatski Ustav nakon ustavnih pro-
mjena 2010. godine, Hrvatska pravna revija, 10 (2010.), 9; str. 1.- 8.

2 Broj: U-X-838/2012, Zagreb, 15. veljace 2012.

% Branko Smerdel: Ustavno pravo europske Hrvatske, Narodne novi-
ne, Zagreb, 2013, str. 63.-64.
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no: ustavni zakoni za provedbu ustavnih promjena
donoseni su vec¢inom svih zastupnika, dvotrec¢inskom
vec¢inom, ili nisu ni dono3eni. Zbog toga je Ustavni sud
konstatirao kako se radi o organskom zakonu, koji se
donosi dvotre¢inskom vec¢inom, te nalozio da se tako
uredi Ustavom. Osim toga, Ustavni je sud naglasio da
Ustavni zakon za provedbu Ustava nema ustavnu sna-
gu, jer nije ni donesen po postupku donosenja i pro-
mjene Ustava.
U navedenom Izvje$c¢u Ustavni sud konstatira:

“Prethodno prikazani razvitak instituta ustavnog
zakona za provedbu Ustava ukazuje na sljedece Cinje-
nice:

- ustavotvorac dosad nije smatrao ustavni zakon za
provedbu Ustava trajnim ustavnim institutom; njego-
va pravna egzistencija u pravnom poretku Republike
Hrvatske ovisila je o odluci ustavotvorca koju je on do-
nosio od sluc¢aja do slucaja, to jest od jedne do druge
promjene Ustava;

- ustavotvorac je vezivao pravno vazenje ustavnih
zakona za provedbu Ustava uvijek i isklju¢ivo uz kon-
kretne promjene Ustava; ti su zakoni stoga prestajali
vaziti po naravi stvari trenutkom kad su sve obveze
koje su u njima sadrzane bile provedene u praksi (to
jest, kad su bile “konzumirane”) ili donosenjem novih
promjena Ustava;

- nijedan dosadasnji ustavni zakon za provedbu
Ustava nije imao snagu Ustava jer nijedan taj zakon Hr-
vatski sabor do sada nije donio u postupku za promje-
nu Ustava, ve¢ u zakonodavnom postupku;

- medutim, Hrvatski sabor je sve dosadasnje ustav-
ne zakone za provedbu Ustava u pravilu sam proglasa-
vao i prihvacao vec¢inom glasova svih zastupnika (po-
nekad i 2/3 ve¢inom glasova svih zastupnika, kao $to
je to bio slu¢aj s UZPU/2001 i UZPU/2010), a njihovo
je stupanje na snagu u pravilu vezivao uz dan progla-
$enja, a ne uz dan objave u “Narodnim novinama” (uz
iznimku UZID-a Ustava/1997). Navedeni elementi (pro-
glasenje, dan stupanja na snagu na dan proglasenja),
koji su inherentni iskljuc¢ivo postupku donosenja Usta-
va i ustavnih zakona s ustavhom snagom, ukazuju na
neprihvatljivo odstupanje od primjene ¢lanka 90. stav-
ka 1. Ustava, koji propisuje da “prije nego $to stupe na
snagu zakoni ... objavljuju se u “Narodnim novinama’,
sluzbenom listu Republike Hrvatske”;

- iako je Promjenom Ustava/2000 ustavotvorac
uveo, u odnosu na nacionalne manjine, posebnu kate-
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goriju “ustavnog zakona koji se donosi po postupku za
donosenje organskih zakona”, on nikada nije ustavne
zakone za provedbu Ustava podveo pod tu kategoriju
zakona.

Zaklju¢no, iako se nazivaju “ustavnim” i iako su se u
postupku njihova donosenja dosad primjenjivali pojedi-
ni instituti inherentni samo ustavnim zakonima ustavne
snage (progladenje, dan stupanja na snagu na dan pro-
gladenja), nijedan dosadasnji ustavni zakon za provedbu
Ustava nije imao ustavnu snagu, jer Hrvatski sabor nije-
dan nije donio u postupku za promjenu Ustava. Ustavni
sud stoga je bio nadlezan ocjenjivati suglasnost s Usta-
vom svih dosadasnjih ustavnih zakona za provedbu
Ustava jer oni, unato¢ tome 5to su se nazivali “ustavnim’,
nisu bili ustavni zakoni s ustavnom snagom.

U navedenom izvjesc¢u iz 2012. godine Ustavni sud
u tom smislu podsjeca da je ustavotvorac odnosno za-
konodavac duzan urediti pitanje pravne snage takvih
ustavnih zakona. Ustavotvorac im moze dati: 1) ustav-
nu snagu, u kojem slucaju taj zakon mora biti donesen
po revizijskom postupku i proglasen u Saboru; 2) sna-
gu organskog zakona, s jasnom naznakom o tome; 3)
dati mu snagu “obi¢nog” zakona, onda nije potrebna
posebna odredba o tome u samom tekstu Ustava.

Zaklju¢no, Ustavni sud je utvrdio da na temelju Usta-
va, koji je danas na snazi, u ustavhom poretku Republike
Hrvatske postoji samo jedan ustavni zakon. To je Ustav-
ni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, koji ima
snagu Ustava. UZPU/2010 nema ustavnu snagu. Zbog
svoje zakonske, a ne ustavne snage, njegov je naziv “fal-
sa nominatio”, te ne utjeCe na njegovu pravnu narav.

Zahtjevi pravne konzistentnosti i zahtjevi koji pro-
izlaze iz nacela vladavine prava, a osobito iz nacela
pravne sigurnosti i pravne izvjesnosti objektivhog
pravnog poretka, ukazuju na potrebu da se dosadas-
nja zakonodavna praksa vezana uz ustavne zakone za
provedbu Ustava s njima uskladi, odnosno da se na
ustavnopravno prihvatljiv nacin standardizira u svim
budu¢im slucajevima. To nije ucinjeno, pa tako nase
predlozeno rjeSenje ostaje bez moguénosti ozbiljnog
prigovora.

7.3. Prijedlog promjene

Novim Ustavnim zakonom koji bi izmijenio i dopu-
nio UZPURH iz 2010. utvrduje se da se norma o izbo-
ru ustavnih sudaca dvotre¢inskom ve¢inom ne moze

izravno primjenjivati. Odnosno, tocnije rec¢eno, nije se
mogla niti se moze se ponovno primijeniti, bez uskla-
denja s Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu, kako je
to i predvideno ¢lankom 6. UZPU-a. Za tu se promjenu
odreduje primjereni rok: primjerice dvije godine. Do
te prilagodbe ustavni suci birat ¢e se ve¢inom glasova
svih zastupnika. Ustavni zakon donio bi se po Zurnom
postupku, dvotre¢inskom vec¢inom - jednako kao $to je
donesen Ustavni zakon koji se njime mijenja.

Razlozi su:

- prije 24 mjeseca je protekao rok od godine dana
za uskladivanje Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Re-
publike Hrvatske s promjenom Ustava iz 2010. godine,

- praksa je pokazala kako je ocjena da se procjena
izrazena u normi ¢lanka 6. UZPURH-a, o izboru sudaca
dvotrec¢inskom vec¢inom moze izravno promijeniti bila
pogresna. U nabrajanju u ¢lanku 7. UZPURH-a dodaju
se rijeci: izbor sudaca Ustavnog suda dvotrec¢inskom
vedinom,

- izravnom primjenom ove odredbe nije moguce
postici ciljeve zbog koje ju je ustavotvorac 2010. godi-
ne unio u Ustay,

- potrebno je propisati postupak osiguranja javno-
sti kandidiranja i pregovaranja o kandidatima,

- potrebno je urediti slucajeve bojkota rada u sa-
borskim odborima, na nacin da pasivnost oporbe ne
moze dovesti do prednosti na strani vladajudih, ¢ime
se vrijeda visestranacki sustav kao temeljna vrednota
ustavnog poretka.

Zbog toga, novim ¢lankom 6. UZPURH-a odreduje se:

(1) U roku od tri mjeseca od dana stupanja na sna-
gu ovog Ustavnog zakona, Odbor za Ustav, poslovnik i
politi¢ki sustav, duzan je izraditi i javno objaviti Nacrt
ustavnog zakona o izmjenama i dopunama UZUSRH-a.

(2) Minimalni sadrzaj Nacrta mora biti odredenje
uvjeta i postupka izbora sudaca Ustavnog suda Repu-
blike Hrvatske.

(3) Do razrade uvjeta i postupka primjene ustavne
odredbe o izboru ustavnih sudaca dvotre¢inskom vedi-
nom, suci se biraju ve¢inom svih zastupnika Hrvatskog
sabora.

Hrvatski sabor treba odmah pristupiti izradi Nacr-
ta novog Ustavnog zakona za provedbu Ustava. Kao
i prethodni UZPURH iz 2010., taj ¢e se Ustavni zakon
donijeti po zurnom postupku, dvotrec¢inskom ve¢inom
svih zastupnika.



8. ZAKLJUCAK

Odumiranje Ustavnog suda ne smije se dopustiti!
Na srecu, situacija nije toliko dramati¢na kako nam se
¢ini. Moram reci, kako ipak zacuduje nevoljkost stru¢ne
javnosti da reagira na izvjesc¢a o prijetnji utrnuca Ustav-
nog suda. Mislim na suce, odvjetnike, drzavne odvjet-
nike i sveucilisne profesore pravnih znanosti. Takoder,
uvazavam odluku sjednice Ustavnog suda, da suci
Ustavnog suda ne sudjeluju u raspravi o ideji da im se
reinterpretacijom bez ograni¢enja produzavaju man-
dati, nesto drugo ne bi niti smjeli odluciti s obzirom na
to da je prijedlog 2010. godine originalno potekao od
Ustavnog suda. Ali pozivam kolege, ustavne suce, da se
ukljuce u raspravu o mojem prijedlogu, gdje takvih ili
drugih obzira ne trebaju imati.

Na raspolaganju nam je pogodan zakonski alat za
kréenje nastale “pravne Sikare” i nereda, te nema pre-
preka da ga uporabimo, ne samo za sprecavanje tra-
gi¢ne prijetnje odumiranja Ustavnog Suda, vec i za po-
Cetak nuzne akcije unosenja reda u ustavnopravni po-
redak. Vremena nema previse, ali ga ipak ima dovoljno,
pod uvjetom da se odmah inicira akcija u Hrvatskom
saboru.**

9 Valja, medutim, ukazati kako su rokovi zaista pitanje politicke volje.
U zimi 1989./90. godine sudjelovao sam u radnoj skupini, ¢ijim je
djelovanjem osigurano usvajanje primjenjivog izbornog zakona u
razdoblju od tri mjeseca, od prosinca do veljace. U jesen iste godine,
sudjelovao sam u radnoj skupini koja je u ukupno tri mjeseca formu-
lirala Nacrt novog Ustava. U proljece 2000. godine, radna skupina
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Napustanje ustavnog nadzora nad zakonodavcem,
strogo pravno gledano, bitno i definitivno bi izmijenilo
ustavni poredak Republike Hrvatske, na nacin kojim se
vrijedaju njegove temeljne ustavne vrednote: vladavi-
na prava i postivanje prava ¢ovjeka. Politicki gledano,
zajamcena bi prava i slobode ostale bez djelotvorne
zastite pred djelovanjem zbiljske, izvrSne vlasti, Vlade
i ministarstava. Nase je ¢vrsto uvjerenje kako ustavno
sudovanje predstavlja posebnu vrijednost ustavnih su-
stava koji se susrecu s teskim problemima recepcije na-
Cela vladavine prava. U nasoj situaciji sada vec trajnog
nereda i neuskladenosti u pravhom sustavu, kao i slabe
tradicije zakonskih i ustavnih tumacenja, taj je znacaj
ustavnog sudstva jo$ daleko veci.

Zabrinjavajuce je Sto Siri drustveni i politicki kon-
tekst slabo razumije politi¢ka, stru¢na, ali ¢ak i opca
javnost: rusenje ustavnih institucija vodi uspostavlja-
nju autoritarnog poretka u kojem razlicite ideoloske
koncepcije sluze samo kao oslonac vladajucoj oligarhi-
jiili ¢ak pojedincu, a rije¢i demokracija i ljudska prava
ideolosko pokri¢e za praksu arbitrarnosti vlasti. Upravo
groteskno, podsjecajuci na marksisticki jezik iz doba
ideoloske diktature: bio bi to pocetak dijalektike “odu-
miranja demokratske hrvatske drzave”.

predsjednika Republike je u roku od mjesec dana formulirala ela-
borat promjene Ustava. S druge strane, pak, Hrvatski sabor 7. saziva
nije uspio iznjedriti prihvatljiv prijedlog zakona o referendumu niti u
godinu dana uskladiti Ustavni zakon o Ustavnom sudu s Promjenom

Ustava iz 2010.
G

This paper was written with the intention of proposing such institu-
tional solutions which would ensure the renewal of the Court’s com-
position within acceptable deadlines and would not be contrary to
the fundamental principles of the rule of law at a time when there
is peril of long-term immobilization or even the “dying-out” of the
Constitutional Court in the midst of the impossibility of reaching
an interparty agreement and consequently a two-third majority
of votes of all the MPs for the election of a Constitutional Court
judge. With that objective in mind, the relevant provisions of the
Constitution and constitutional acts are analysed, other solutions
to the looming crisis are critically reviewed and possible effects
evaluated, and finally a developed proposal of the solution that
would enable the renewal of the Court’s composition in a manner
which would, according to the author, entirely rely on the provisions
of the Constitution and the Constitutional Act on the Constitutional
Court is laid out. This solution would come in the form of a Consti-
tutional Act on the Amendments to the Constitutional Act on the
Implementation of the Constitution.

Key words: Constitutional Court, election of judges, constitutional
acts on the implementation of the Constitution.
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“Don't find fault, find a remedy.”
(Henry Ford)

“Nothing is quite so practical as
a good theory.” (Kurt Lewin)



