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prof. dr. sc. BRANKO SMERDEL

0 interpretaciji clanka 94. stavak 2.
Ustava Republike Hrvatske

(Nar. nov., br. 56/90, 135/97, 8/98 -
proc. tekst, 113/00, 124/00 - pro¢.
tekst, 28/01, 41/01 - pro¢. tekst,

55/01 - ispr., 76/10, 85/10 - proc. tekst
i 5/14 - Odluka USRH) piSe prof dr. sc.
BRANKO SMERDEL, predstojnik Katedre
za ustavno pravo Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu.

Prof. Smerdel, upravo u trenutku
vaznih prijepora u Republici Hrvatskoj,
ukazuje na mogucu interpretaciju
clanka 94. stavak 2. te na prijeko
potrebno tumacenje ustavnih
odredaba u ¢jelini i povezivanjem s
drugim odredbama Ustava Republike
Hrvatske, a osobito uz primjenu testa
nacela razmjernosti.
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prof. dr. sc. BRANKO SMERDEL, predstojnik Katedre za ustavno pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu

Uvodna pojasnjenja

Moje pojasnjenje kratkoce ustav-
nih tekstova prema neusporedivo du-
ljim detaljnim priru¢nicima za uprav-
ljanje »kuhinjskim pomagalimag, koju
dugujem jednom americkom profe-
soru, privukla je dosta pozornosti u
javnosti. Pridodajmo tomu primjedbu
velikog francuskog politologa kako
ustavi nisu kobasice da bi se rezali na
komadice, pa dodajmo usporedbu
ustavnih ogranicenja s bravom na vra-
tima automobila: on nas Stiti od skro-
mnih, razmjerno sitnih lopova, dok
niti sofisticirana elektronika ne moze
zaustaviti odlu¢ne i dobro opremljene
kriminalce.

Ustav mora biti kratak

Svrha takvih metafora nije zabava:
cilj nam je naglasiti da su ustavi sku-
povi nacela za politicko zakljucivanje,
odlucivanje i postupanje. Oni pripa-
daju cijelom narodu i zato moraju biti
kratki. Oni su oslonac narodu protiv
zloporaba vlasti i zato ih treba pozna-

vati i Stititi. Ni najdetaljnije napisani
ustavi - a mi imamo takvo iskustvo iz
starog rezima - ne daju odgovore na
sve situacije koje se mogu pojaviti u
politickom zivotu. Dapace, predugac-
ki tekstovi daju mogucnost najrazlici-
tijih tumacenija, kadikad i za dobre svr-
he - jednim kreativnim tumacenjem
komunistickog Ustava iz 1974. godine
izgradena je ustavna osnova za prve
viSestranacke izbore!

Ustavne odredbe treba
tumaditi u cjelini

Sve ustavne odredbe, i svaku od
njih posebno, moramo tumacditi u cje-
lini. Prilikom tumacenja ne smijemo
zanemariti povijesni pristup, niti cilj i
svrhu ustavne norme. Prilikom tuma-
¢enja moramo uvaziti volju ustavo-
tvoraca, ali je moramo dovesti u su-
vremeni kontekst. Pri tomu moramo
dobro paziti na »ustavokvariteljeg,
ustavne fiskale, koji, sluzedi se sofizmi-

ma, izokrecu smisao i ciljeve ustavnih
odredaba.
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Jedna vazna ustavna norma do-
lazi u srediste pozornosti produlji-
vanjem blokade u politickom dogo-
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Moze li nas drzavni poglavar

izvesti iz blokade?

Nastavak sa 1. stranice

varanju, prouzrocene nespremnoscu
klju¢nih aktera da utvrde alternative
i donesu nuzne odluke. To je odred-
ba ¢lanka 94. stavak 2., prema kojoj
»Predsjednik Republike brine (se) za
redovito i uskladeno djelovanje te za
stabilnost drzavne vlasti.«. Misljenja
smo da iz te odredbe proizlazi ovlast
Predsjednice Republike da, s pozivom
na ¢lanak 112. Ustava, imenuje privre-
menu nestranacku Vladu i istodobno
raspise prijevremene izbore za Hrvatski
sabor. Dakako, Predsjednica Republike
moze tu ovlast koristiti nakon proteka
propisanih rokova iz ¢lanaka 110.i 111.
Ustava, ali i onda kada ocijeni da je blo-
kada politickog procesa takve prirode
da, bez novih izbora, nec¢e biti mogu-
¢e konstituirati novi saziv Hrvatskog
sabora, odnosno kako taj saziv nece
uopce moci iznjedriti mandatara za sa-
stav Vlade.

Ta vazna odredba nikada do
sada nije bila koristena. Zbog toga
je najvaznije ispravno je protumaci-
ti. Prije toga skrecemo pozornost na
sljedece:

prvo, ne radi se o odredbi kojom se
bi se uvodilo izvanredno stanje: stanja
drzavne nuzde uredena su ¢lancima
17.i 101. Ustava. U oba ¢lanka pred-
sjednik Republike u svom djelovanju
bitno je ograni¢en ovlastima Hrvat-
skog sabora i Vlade, s jedinim izuzet-
kom u slucaju, od strane Hrvatskog
sabora, formalno proglasenog ratnog
stanja. Prema tomu, kada govorimo
o toj ovlasti, nema mjesta nikakvom
spominjanju maceva i Gordijskih ¢vo-
rova ili, ne daj Boze, usporedivanju
predsjednice Kolinde Grabar Kitarovic¢
s Aleksandrom Makedonskim, a skro-
mnih hrvatskih sveucilistaraca sa sa-
mim Karlom Schmittom! Treba imati
na umu da je prema ¢lanku 3. Ustava,
»mirotvorstvo« jedna od temeljnih
vrednota ustavnog poretka, pored de-
mokratskog pluralistickog politickog
sustava, te da Ustav valja tumaciti u
skladu s tim vrednotama.

Drugo, nema mjesta strahovima
koji su se ve¢ odrazili u medijima, gdje
se spominju sluc¢ajevi rusenja ustavnih
poredaka, gdje se uzurpatori pozivaju
na odredene odredbe Ustava: najpo-
znatiji je primjer pozivanja pravnih
pozitivista na ¢lanak 45. Weimarskog
Ustava, kojim je predsjednik Republike
Marsal Hindenburg dodijelio mandat
A. Hitleru. Tu se, krajnje naivno, tuma-
¢ilo da, bez toga ustavnog ¢lanka ne bi
doslo do uvodenja diktature, premda
je tomu daleko vise pogodovao niz ek-
strajuridi¢kih ¢imbenika: organizaciji,
ideologiji, vodi i preSutnoj podrsci oru-
Zanih snaga, u krajnje teskoj drustve-
noj i ekonomskoj situaciji.

Trece, moramo uvaziti i primjedbe
onih koji upozoravaju da se ne bude
zaspali psi, jer »stupanj demokracije u
Hrvatskoj ne omogucava primjenu tog
ustavnog c¢lanka«. Ja za to ne vidim
ozbiljnog razloga, a godinama se do-
sliedno protivim upisivanju u Ustav
bilo ¢ega sto bi sluzilo ustavnoj propa-
gandi, a ne primjeni.

Test nacela razmjernosti

Dakle, odredba ¢lanka 94. Ustava
predvidena je za slucaj potrebe pre-
mos¢ivanja blokada koje se mogu
javiti u politickom odlucivanju u
redovitom demokratskom procesu.
Kao takva, tu odredbu treba tumaci-
ti pazljivo i usko, u skladu sa zahtje-
vima univerzalnog nacela, prema
kojem se izuzetne ovlasti nuzno tu-
mace restriktivno.

Kada se razmislja o primjeni, po-
trebno je poc¢i od konvencijskog
pravnog standarda da svako ogra-
ni¢enje sloboda i prava, u ovom slu-
¢aju odstupanje od redovite proce-
dure, mora »biti nuzno i opravdano u
demokratskom drustvu« te provijeriti
zadovoljava li ono zahtjeve nacela raz-
mjernosti (proporcionalnosti) utvrdene
¢lankom 16. stavak 2. hrvatskog Usta-
va. Ono je, kako je potvrdio Ustavni
sud Republike Hrvatske, imanentno
svim ustavnim odredbama o ljudskim
pravima. Medutim, originalno nastalo
kao nacelo razboritosti, ono je ima-
nentno svim odredbama Ustava koje
ureduju djelovanje drzavnih vlasti,
¢ak i u situacijama izvanrednih sta-
nja iz ¢lanka 17. Ustava! No, ponav-
ljam, ovdje se ne radi o »pogibelji«
iz clanka 17. Ustava, vec o interesu
»zastite pravnog poretkac iz ¢lanka
16. stavak 2. Ustava.

Tu moramo primijeniti posebno
striktan test razmjernosti. Buduci da
se radi o novoj situaciji, ovdje ¢emo
ukazati na klju¢ne elemente toga te-
sta, koji se sastoji od niza pitanja koja
sudovi postavljaju ex post facto, dok ih
odgovorni donositelj odluka treba po-
staviti unaprijed.

Prvo, je li poduzimanje mjere, u
ovom slucaju raspisivanje izbora, uz
imenovanje privremene nestranacke
Vlade, doista nuzno? Drugo, je li to
mjera primjerena situaciji? Trece, koje
je predvidivo trajanje te mjere?

Umjesto zakljucka

Time se, uz duzan oprez, omogu-
¢uje premoscivanje blokade na de-
mokratski nacin te prevenira svaka
mogucnost uvodenja predsjednicke
diktature, kako ve¢ ishitreno upozora-
vaju pojedini mediji. @

Konzultacije predsjednika Repul

mandata za sastav Vlade u hrvat

mr. sc. MILJENKO A. GIUNIO, prokurist, predsjednik Udruge

pravnika u gospodarstvu Zagreb

Autor u clanku daje osvrt na najnovije, trenutne, dvojbe oko formiranja
Vlade i konstituiranja Sabora te tumaci relevantne propise, u kontekstu
dvaju razlicitih politicko-pravnih sustava i iznosi svoja stajalista i

prijedloge u razrjesenju dvojbe.

1. Od prezidencijalizma do
parlamentarizma

Jos je svjez tekst u ovom listu, u
kojem smo napisali da je Ustav Repu-
blike Hrvatske' kratak i jasan, ali nikad
dostatno, kada ureduje vaznu zadacu
predsjednika Republike - povjerava-
nje mandata za sastav Vlade.? Svjez je
i tekst uvodnika istog autora, u dru-
gom stru¢nom casopisu, napisanom
tijekom postizborne nodi, u kojemu
je za Most nezavisnih lista, kao novu
politicku gradevinu na hrvatskoj po-
litickoj sceni, re¢eno da e se njezina
stabilnost provjeriti tek nakon pusta-
nja toga »mosta« u promet.> Ne pro-
vjerava se, dakako, samo stabilnost
nove »gradevine«, nego i njezina zre-
lost kao i konzistentnost programskih
stajalista.

U kontekstu pretezno izvaninstitu-
cionalnih medustranackih »konzulta-
cija« triju aktera (dviju stranackih koa-
licija i jedne »koalicije individualaca«),
kao i neuspjelog pokusaja formiranja
makar efemernoga Sabora, u srediste
struc¢nih i inih rasprava izbile su dvoj-
be oko uloge predsjednika Republike
u procesu dodjele mandata premi-
jerskom pretendentu, oko njegovih
ustavnih ovlasti u situaciji kakva je
nastala trenutnom pat-pozicijom me-
dustranackog opredjeljivanja.

Pri tome se svi pozivaju na odred-
bu Ustava, tumacedi je razli¢ito, pre-

! Ustav RH (Nar. nov., br. 56/90, 135/97, 8/98 -
proc. tekst, 113/00, 28/01, 41/01 - proc. tekst,
55/01 - ispr., 76/10, 85/10 - proc. tekst i 5/14 -
Odluka Ustavnog suda, broj: SuP-O-1/2014 od
14. sijecnja 2014.).

2 U uvodnom ¢lanku - »Konstitucionalno-hipo-
teticko mandatorovo povjeravanje mandata
mandatarus, Informator, br. 6390 od 2. stude-
noga 2015.

3 Urednikova rijec u ¢asopisu Pravo u gospodar-
stvu, br. 1/2015.

ma kojoj: predsjednik povjerava
mandat za sastavljanje Vlade osobi
koja, na temelju raspodjele zastu-
pni¢kih mjesta u Hrvatskom sabo-
ru i obavljenih konzultacija, uziva
povjerenje vecine svih zastupnika
(¢l.98.al.3).*

Prvo desetlje¢e nove hrvatske dr-
Zave obiljeZzeno je politicko-pravnim
polupredsjednickim sustavom.® Pre-
ma »bozi¢nom« Ustavu/90, predsjed-
nik Republike, uz to sto je mogao do-
nositi uredbe sa zakonskom snagom,
sazvati sjednicu Vlade (i predsijedati
joj), raspustiti Sabor (Zastupnicki
dom), imenovao je i razrjeSavao duz-
nosti predsjednika Vlade, njezine pot-
predsjednike i ¢lanove, a Vlada je bila
odgovorna predsjedniku i Saboru (¢l.
98.,101.,102,,104., 111.).

Do transformacije sustava iz polu-
predsjedni¢kog u parlamentarni® dos-
lo je promjenom Ustava u studenom
2000., kada je ojacana uloga Vlade i
premijera. Predsjednik Drzave ipak
nije ostao bez ingerencija, pa i u po-

4 Prema clanku 37. ustavne novele iz 2000.
(Nar. nov., br. 113/00).

°> ldeja toga sustava rodena je prije tocno dvjesto
godina, a »otac« joj je francuski ustavnopravnii
politicki teoreticar Benjamin Constant.

¢ Kasapovi¢, M., saZela je prednosti parlamen-
tarizma u tri tocke. Te su tri tocke: - inkluziv-
niji sustav vlasti, koji omogucuje sudjelova-
nje u vlasti svih vaznih drustvenih skupina,
ukljucujuci i znacajne etni¢ke manjine, koje
postoje u vecini isto¢noeuropskih zemalja;
- fleksibilniji sustav vlasti, koji omogucuje
bezbolnu smjenu vlada i brzu prilagodbu po-
litickim i drustvenim izazovima s kojima se
suocavaju nekonsolidirane demokracije i ne-
razvijene trzisne privrede postkomunistickih
zemalja; - prikladniji sustav vlasti za zemlje
u demokratskoj tranziciji, jer Siri prostor za
razvoj niza novih demokratskih institucija i
postupaka: parlamentarne oporbe, politickih
koalicija, pregovora, kompromisa, konsenzu-
sa i dr. - »Parlamentarizam i prezidencijali-
zam u Isto¢noj Europi, Politicka misao, Vol.
XXXIV., (1997.), br. 1 (str. 5-20), str. 6.



Uredila Davorka Foretic, dipl. iur.

like pred povjeravanje
skome parlamentarnom sustavu

stupku formiranja Vlade. To je doslo
doizrazaja i u danasnjoj odredbi ¢lan-
ka 98. Ustava.’

2. Elementi za odluku o
davanju mandata

Uvodno citirana odredba ¢lanka
98. Ustava ima dva dijela - nacelni
i provedbeni. Nacelni dio odredbe
obvezuje predsjednika Republike da
mandat povjeri osobi koja uziva po-
vjerenje vecine svih zastupnika.
Provedbeni dio upucuje na »temelj«
prema kojemu ce predsjednik zaklju-
¢iti o postojanju takvoga povjerenja.
Taj temelj ima dva elementa. Prvi je
egzaktan - to je raspodjela zastu-
pnickih mjesta u Hrvatskom sabo-
ru. Drugi element ¢ine predsjedniko-
ve konzultacije.

Predsjednikove konzultacije pred
odluku o dodjeli mandata za sastav-
lianje Vlade uobicajeno (i ne samo u
Hrvatskoj) odvijaju se s predstavni-
cima relevantnih politickih stranaka
i, moguce, parlamentarnih odbora.
Konzultacije, kao element za donose-
nje odluke, prema logici stvari podra-
zumijevaju stvaranje zaklju¢ka kod
osobe koja je konzultacije provela.
Koliko god pri tome brojcani podatci
mogu biti od koristi, oni nisu ni jedini
ni moguce glavni ¢imbenik pri pred-
sjednikovu zakljucivanju, donosenju
odluke o povjeravanju mandata.

Primijenjeno na »hrvatski slucaj«
to bi znacilo da je odluka o dodjeli
mandata za sastav Vlade ipak dis-
krecijske prirode, sto, dakako, ne po-
drazumijeva njezinu arbitrarnost u
smislu nepostojanja temelja. Element
odluke - raspodjela zastupnickih mje-
sta, broj¢ano je egzaktan. To su rezul-
tati izbora. Kod ucinka konzultacija,
medutim, moguce izneseni brojcani
podatci (u obliku prikupljenih potpi-
sa ili drukgiji) samo su dio uvjerljivosti
pojedinoga pretendenta ili konzulti-
ranih osoba.

Ispravnost odluke, zapravo ostva-
rivost predsjednikove procjene, bit ¢e
provjerena i verificirana u Hrvatsko-
me saboru iskazivanjem povjerenja
ili nepovjerenja formiranoj (predloze-

7 Sokol je u kritici formulacije ustavne odredbe
0 povjeravanju mandata za sastavljanje vlade
novi sustav nazvao »Cetvrtpredsjednickime. V.
u Smerdel, B., uz kritiku Sokolovog gledista,
»Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskog
Ustava«, u Revus, 11 (2009.), Ustavno pravo
Zahodnega Balkana (par. 59).

noj) Vladi i njezinu programu, od stra-
ne vecine svih zastupnika.

3. Posljedice mogucega
mandatarova/
mandatarovih neuspjeha

Posljedice moguc¢ega mandataro-
va ili mandatarovih neuspjeha pro-
pisane su u ¢lancima 110., 111.i 112.
Ustava (proc. tekst).

Ako mandatar ne sastavi Vladu
u roku 30 dana od dana prihvacanja
mandata, predsjednik Republike
mozZe mu taj mandat produljiti za
najvise jos 30 dana. Ako ni u tom
roku ne bi uspio ili ako predlozena
Vlada ne bi dobila povjerenje Hrvat-
skoga sabora, predsjednik ¢e povje-
riti mandat drugoj osobi. Ako Vlada
ne bi bila sastavljena na taj nacin,
predsjednik Republike imenovat
¢e privremenu nestranacku Vladu
i raspisati prijevremene izbore za
Hrvatski sabor. Podvlacenjem jed-
nom »moze, a drugi put »¢e«, nagla-
sili smo koordinate predsjednikovih
mogucnosti.

Opisane situacije podrazumijeva-
ju, u pravilu, sudjelovanje Sabora, ali
ne nuzno.

Od ponekoga naivno ocekivana
»uputa« Ustavnog suda, dakako, nije
uslijedila, niti je to bilo realno, pa niti
moguce ocekivati.

4, Zakljucno

Od Ustavnog suda, u sadasnjem
ili nekom drugom sastavu, mozemo
ocekivati »izvjes¢e« koje ¢e biti upu-
¢eno Hrvatskome saboru, o uo¢enim
normativnim manjkavostima u ustav-
nim rjeSenjima, radi njihove meliora-
cije.

Dotle se pridruzujemo rije¢ima vec
citirane autorice, da je tip ustavnog
sustava jamacno vrlo vazan ¢imbenik
politickih odnosa u novim demokraci-
jama. No, da formalna, ustavnopravna
institucionalizacija parlamentarnog,
predsjednic¢kog ili polupredsjedni¢-
kog sustava vlasti sama po sebi ne
jamci ni povoljan ni nepovoljan poli-
ticki razvoj. Svaka politicka institucija
djeluje u odredenome povijesno-po-
litickom i socijalno-kulturnom sklopu,
koji bitno odreduje ucinke i domete
institucionalnog djelovanja.®

8 Kasapovic, M., op. cit., str. 17.
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TRADITIO IURIDICA

TRADITIO IURIDICA (375)
prof. dr. sc. MARKO PETRAK

COMMUNITAS, lat. op€ina; u europskoj javnopravnoj tradiciji opcina (communitas),
u najsirem je smislu zajednica koja se ustrojava i nastupa u cilju osiguravanja i
ostvarivanja svoje samouprave. Na podrucju danasnje Hrvatske tradicija opcinskog
ustroja vrlo je stara te otpocinje s anti¢ckim gradskim opc¢inama. Tako se u okviru rimskih
provincija Dalmacije i Panonije, razvijaju znacajna urbana sredista, koja dobivaju status
kolonije (npr. Salona, Narona, Siscia, Mursa), tj. unutarnji ustroj odreden posebnim
statutom (lex coloniae), prema uzoru na sam grad Rim, kao i mnogobrojni manji centri
s municipalnim statusom. Daljnji povijesni oblik opcinskog ustroja predstavljaju
srednjovjekovne komune, koje u pravnom smislu odlikuju samouprava i autonomija.
Samouprava se sastoji u samostalnom izboru vlastitih magistrata te samostalnom
izvrSavanju upravnih i sudskih funkcija, a autonomija se ostvaruje u pravu na vlastiti
pravni sustav. Takva communitas pocinje se razvijati u hrvatskim primorskim, a
poglavito dalmatinskim gradovima vec¢ u 12. stoljecu, da bi u 13. stolje¢u komunalna
samouprava s klju¢nim tijelima bila gotovo sasvim organizirana (imala je kneza,
Veliko i Malo vijece, Senat, suce i druge duZnosnike komune). Takvim je komunama
priznato pravo da same donose propise, sabrane u statute pojedinih komuna (npr.
Dubrovnik, Koréula, Zadar, Split, Trogir, Rab i dr.). U unutradnjosti Hrvatske, pak, najveci
stupanj komunalne autonomije i samouprave uzivaju slobodni kraljevski gradovi.
Oni nastaju tijekom 13. i 14. st. kraljevim privilegijem (npr. Varazdin - ve¢ 1209,
Vukovar - 1231., zagrebacki Gradec - 1242., itd.) zajednici gradana, kojim se ta zajednica
izuzima od jurisdikcije kraljevskih Zupana, ujedno stje¢uéi maniji ili ve¢i stupanj
samouprave i autonomije. Srednjovjekovni komunalni ustroj zadrzao se ponegdje u
punom opsegu i do pocetka 19. st. (npr. Dubrovnik), bivajuci postupno zbog jacanja
srediSnje drzavne vlasti odmijenjen modernim ustrojem opcine kao osnovne i najnize
politicko-teritorijalne jedinice lokalne uprave i samouprave. Tijekom 19.i 20. st. razvoj
ustroja opcine na podru¢ju danasnje Hrvatske podvrgnuta je u svemu opcenitijim
promjenama u ustroju drzavne uprave, bivaju¢i u nekim razdobljima potpuno
lifen samoupravnih ovlasti (npr. Kraljevina Jugoslavija od 1929. do 1931.), a u nekim
nominalno dobivajuéi znacenje najbitnijeg politicko-teritorijalnog entiteta (npr.
»komunalni sistem« bivse SFRJ).

Danas je u Republici Hrvatskoj pravno uredenje opcina regulirano Zakonom
o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi (Nar. nov., br. 33/01, 60/01 -
vjerodostojno tumacenje, 106/03, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09, 150/11,
144/12i19/13 - pro¢. tekst) koji u €lanku 4. odreduje da je op¢ina jedinica lokalne
samouprave, koja se osniva, u pravilu, za podruéje viSe naseljenih mjesta koja
predstavljaju prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu, te koja su povezana
zajednickim interesima stanovnistva.

" prof. dr. sc. Marko Petrak, predstojnik Katedre za rimsko pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu
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