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KONTROLA USTAVNOSTI USTAVNIH NORMI
(USTAVNIH AMANDMANA | USTAVNIH ZAKONA)

Rad se bavi doktrinom materijalne neustavnosti ustavnih normi (ustavnih amandmana i
ustavnih zakona) koja spaja koncepcije fundamentalne legitimacije i konstitucionalnosti, a
kojoj je cilj sacuvati legitimnost poretka, braneci vrijednosti i nacela koja ustavotvorac
smatra temeljnim. Posebno se podrobno obraduje praksa Saveznog ustavnog suda Njemacke
o znacenju i domasaju tzv. klauzule vjecnosti sadrzane u clanku 79. stavku 3. njemackog
Temeljnog zakona. Ta ustavna klauzula Stiti esencijalna obiljezja njemackog Temeljnog
zakona od ustavnih amandmana suprotnih strukturalnim ustavnim nacelima, odnosno
strukturalnim ili fundamentalnim drzavnim normama njemackog ustavnog poretka. Prikazuje
se i éeSka klauzula viecnosti te praksa Ustavnog suda Ceske Republike vezana uz nadleznost
tog suda da ocjenjuje ustavnost ustavnih normi. S druge strane, daje se poredbeno-pravni
pregled ustavnih rjesenja i prakse ustavnih sudova, odnosno najvisih redovnih sudova koji
obnasaju ustavnosudsku jurisdikciju, u drzavama ustavi Ciji ustavi ne sadrze klauzulu
vjecnosti (Irska, Francuska, Madarska, Slovenija). Posljednji dio rada bavi se hrvatskim
ustavnim rjeSenjima i praksom Ustavnog suda Republike Hrvatske u pitanju njegove
nadleznosti za ocjenu ustavnosti ustavnih normi (ustavnih amandmana i ustavnih zakona).

Kljuéne rije€i: nepromjenjivost ustavnih normi, nepromjenjivost ustavnih nacela, Klauzula
vjecnosti, neustavne ustavne norme (neustavni ustavni amandmani, neustavni ustavni zakoni),
ustavni sud, ustavnosudska kontrola ustavnih normi.

1. UVODNO: O DOKTRINI NEUSTAVNIH USTAVNIH NORMI

Doktrini ,,neustavnih ustavnih normi* (unconstitutional constitutional norms), tj. ,,neustavnih
ustavnih amandmana“ i ,,neustavnih ustavnih zakona®, koja poc¢iva na postavci 0 postojanju
nepromjenjivih  ustavnih  odredbi  ili nacela  (unamendable  constititutionals
provisions/principles), posljednjih se godina u europskim okvirima poklanja povec¢ana paznja.
Ona je rezultat Sire rasprave o ustavnim amandmanima uopcée koja je u najvecoj mjeri
potaknuta promjenama kroz koje prolaze drzave srednje, isto¢ne i jugoistocne Europe u
procesu prilagodbe postkomunistickim uvjetima na europskom kontinentu. Te su promjene
strukturalne, a odvijaju se u iznimno kratkom vremenu. U pravilu ih prate i ucestale ustavne

* Prof.dr.sc. Jasna Omejec, predsjednica Ustavnog suda Republike Hrvatske i redoviti ¢lan Akademije pravnih
znanosti Hrvatske.



promjene.l U tom se svjetlu javila i potreba njihove pravne standardizacije na razini
kontinenta. Sukladno tome, Vije¢e Europe danas postavlja ve¢ i prve pravne standarde u
podrudju ,,ustavnih amandmana‘.2 Pobornici doktrine neustavnih ustavnih normi &esto isti¢u
da ona u svojoj ,.jezgri* nastoji ,,sacuvati legitimnost, brane¢i one vrijednosti i nacela koja
ustav smatra fundamentalnim. (...) U doktrini neustavnih ustavnih amandmana spajaju se u
jedno koncepti fundamentalne legitimacije i konstitucionalnosti.“® Rije¢ je o vrlo starom
elementu konstitucionalizma u pojedinim drzavama. Tako primjerice, ameri¢ki Ustav iz 1787.
dopusta promjene svih svojih dijelova (doduse, u vrlo strogom postupku), uz jedan uvjet: "da
nijednoj drzavi, bez njezine suglasnosti, nece biti uskrac¢eno pravo jednakog glasa u Senatu"
(¢lanak V.).* Clanak 112. norveskog Ustava iz 1814. takoder dopusta promjene svih svojih
dijelova, ali uz izri¢it uvjet da ,takav amandman, medutim, nikad ne smije biti suprotan
nacelima utjelovljenim u ovom Ustavu, ve¢ se jedino (Smije) odnositi na modifikacije
pojedinih normi koje ne mijenjaju duh Ustava“. Ocevi osniva¢i norveskog Ustava 1814.
smatrali su tu odredbu ,,supstancijalnim ukorjenjivanjem* (substantial entrenchment) duha
Ustava. U 19. stolje¢u ona je imala odredenih u¢inaka iako se nikada nije dogodilo da je
usvojeni ustavni amandman bio naknadno ukinut zbog svoje nesuglasnosti s "duhom Ustava".
Ogranic¢avajuca funkcija te ustavne odredbe izgubila je tijekom 20. stolje¢a svoju vaznost $to
je razvidno iz razvitka norveskog ustavnog poretka koji je u tom stoljeu doZivio mnoge
vazne promjene.” U suvremenim je uvjetima nedvojbeno rije¢ o ,najrigidnijem i najjacem
zastithom mehanizmu za obvezivanje ustavom* koji se ponekad naziva i ,apsolutnim
ukorjenjivanjem (absolute entrenchment).® Za tu su doktrinu vazne tri postavke.

! Ustavi drzava srednje, istoéne i jugoistoéne Europe, doneseni nakon 1989. godine, svrstavaju se u skupinu tzy.
novih tranzicijskih ustava. Prema Arnoldu, ti ustavi ¢ine trecu i najupecatljiviju fazu razvitka europskih ustava
od kraja Drugog svjetskog rata. Usp. ARNOLD, R.: Ustavi, ustavni sudovi i tumacenje ustava na presjeku prava
i politike (referat), Regionalna konferencija ustavnih sudaca ,,Ustavno sudstvo u teoriji i praksi*, Beograd, 27-28.
listopada 2009. (neobjavljeno, arhiv Ustavnog suda Republike Hrvatske).

2 U postavljanju europskih standarda u podru&ju ustavnih amandmana dosada je najveci doprinos dala Komisija
za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija) Vijea Europe (European Commission for Democracy
through Law /Venice Commission/ of the Council of Europe). Njezin je najvazniji dokument u tom pravnom
podru¢ju Report on Constitutional Amendment, Study no. 469/2008, CDL-AD(2010)001, Strasbourg, 19 January
2010. Vazni su i sljede¢i dokumenti Venecijanske komisije: Constitutional Provisions for Amending the
Constitution: Rules of Parliamentary Procedure, Study no. 469/2008, CDL-DEM(2008)002add2, Strasbourg, 8
October 2008; Constitutional provisions for amending the constitution: The need for referendums - Possibilities
of adopting an entirely new constitution instead of amending it - The role of constitutional courts in amending
the constitution, Study no. 469/2008, CDL-DEM(2008)002add3, Strasbourg, 8 October 2008; Constitutional
provisions for amending the constitution: Limits to constitutional amendments, Study no. 469/2008, CDL-
DEM(2008)002add, Strasbourg, 9 October 2008; Amicus Curiae Brief for the Constitutional Court of Albania on
the Admissibility of a Referendum to Abrogate Constitutional Amendments, Opinion No. 517/2009, CDL-
AD(2009)007, Strasbourg, 13 March 2009.

% Contribution to the Opinion of the Venice Commission on the Constitutional Amendments Concerning
Legislative Election in Slovenia by Peter Jambrek in collaboration with Klemen Jakli¢, to¢. 19., u: Opinion of the
Venice Commission on the Constitutional Amendments Concerning Legislative Election in the Republic of
Slovenia, CDL-INF(2000)13, Strasbourg, 16 October 2000.

* Clanak V. Ustava SAD glasi: ,Kongres ée, kad god dvije tre¢ine obaju domova budu smatrale nuznim,
predloziti amandmane na ovaj Ustav ili, na zahtjev zakonodavnih tijela dviju tre¢ina svih drzava, sazvati
ustavotvornu skupstinu radi predlaganja amandmana, koji ¢e u oba slucaja biti valjanim za sve namjene i svrhe,
kao dio ovog Ustava, kad ih odobre zakonodavna tijela tri Getvrtine svih drzava ili pak ustavotvorne skupstine u
tri Cetvrtine njih, s obzirom na to hoée li Kongres predloziti jedan ili drugi nacin potvrde; uz uvjet da nijedan
amandman koji bi mogao biti donesen prije godine tisu¢u osamsto osme ni na koji na¢in ne dira u prvu i éetvrtu
odredbu u devetom odjeljku prvog ¢lanka; i da nijednoj drzavi, bez njezine suglasnosti, nece biti uskraceno
pravo jednakog glasa u Senatu.«

®Venice Commission, Report on Constitutional Amendment, to¢. 208. i bilj. 146.

® Venice Commission, Report on Constitutional Amendment, to¢. 206.



1.1. Formalna vs. materijalna neustavnost ustavnih normi

Prvo, doktrina neustavnih ustavnih normi ne odnosi se na formalnu neustavnost ustavnih
normi. Danas je opceprihva¢eno pravilo o dopustivosti kontrole postupka donoSenja i
izglasavanja ustavnih amandmana i ustavnih zakona. To znadi da se ta doktrina odnosi samo
na njihovu materijalnu (supstancijalnu) (ne)ustavnost.

1.2. Nepromjenjivost ustavnih normi vs. formalna kontrola njihove ustavnosti

Drugo, u raspravi o toj doktrini potrebno je razlikovati dva zasebna pitanja. Jedno je pitanje:
postoje li u ustavnom poretku konkretne drzave ustavne odredbe ili ustavna nacela koja nisu
podlozna promjenama u postupku promjene ustava ili donoSenja odnosno izmjena i dopuna
ustavnih zakona? Drugim rije¢ima, postoji li u ustavnom poretku konkretne drZzave
ogranicavajucéa (izri¢ita ili implicirana) ,klauzula vjecnosti (njem. Ewigkeitsklausel, engl.
eternity/perpetuity clause) ili ,jamstvo vjecnosti“ (njem. Ewigkeitsgarantie, engl. eternity
guarantee) koja zabranjuje promjene pojedinih ustavnih odredbi ili ustavnih nacela? Od tog je
pitanja posve razli¢ito ono drugo: postoje li ustavhopravne mogucnosti, odnosno postoji li
nadleznost (u prvom redu) ustavnog suda, odnosno najviseg redovnog suda koji obnaSa
ustavnosudsku jurisdikciju, da ocjenjuje materijalnu ustavnost ustavnih amandmana ili
ustavnih zakona koje je prihvatilo vrhovno zakonodavno tijelo u postupku u kojem je
djelovalo u svojstvu ustavotvorne skupstine? Izmedu tih dvaju pitanja ne postoji automatska
veza ili nuzna logi¢na korelacija. Ustav odredene drzave naime mozZe sadrzavati klauzulu
vje€nosti, a da ustavnosudska kontrola materijalne ustavnosti ustavnih amandmana i ustavnih
zakona ipak ne bude prihvacena. Na teorijskoj je razini moguca i obrnuta situacija. U svakom
slu€aju, bududi da ustavne odredbe ili ustavna nacela koja bi bilo zabranjeno mijenjati ne
trebaju biti i nisu uvijek ,,¢vrsto pravo®, briga 0 poStovanju pojedinih ustavnih normi ili
ustavnih nacela moze izvirati - kao i u mnogim drugim ustavno-politickim pitanjima - samo iz
interpretacije cjeline ustavnog teksta koju stvara ustavnosudska praksa, a da institucionalna
ustavnosudska kontrola istodobno nije izrijekom (formalno) predvidena u ustavu.

1.3. Prethodna vs. naknadna kontrola ustavnosti ustavnih normi

Trece, kontrola materijalne ustavnosti ustavnih amandmana i ustavnih zakona moze biti
prethodna ili preventivna (kontrola a priori) i naknadna ili represivna (kontrola a posteriori).
Ovaj se rad bavi naknadnom, represivnom ustavnosudskom kontrolom ustavnosti ustavnih
normi, koja je tipi¢na za europsko-kontinentalni model ustavnog sudstva prihvaéen u gotovo
svim europskim drzavama koje poznaju ustavno sudovanje.’Samo u malom broju europskih

" Izvan europskog kontinenta, najpoznatije su drzave u kojima su sudovi nadleZni za ocjenu ustavnosti ustavnih
amandmana Juzna Afrika i Indija. Usp. presudu Ustavnog suda Juzne Afrike 1996 (4) SA 744 (CC); 1996 (10)
BCLR 1253 (CC) od 6. rujna 1996. Ex parte Chairperson of the Constitutional Assembly in re: Certification of
the Constitution of the Republic of South Africa i drugu presudu u istom slu¢aju CCT 37/96 Certification of the
Amended Text of the Constitution of the Republic of South Africa od 4. prosinca 1996., te presudu indijskog
Vrhovnog suda u slu¢aju Golak Nath vs. The State of Punjab (1967.) i (nacelno) u predmetu Kesavananda
Bharati vs. The State of Kerala (1973.). Indijski Vrhovni sud u njima razvija doktrinu ,temeljne strukture
ustava““ (doctrine of the ‘basic structure of the Constitution'), kojoj je osnovna postavka da ,,ovlast izmjene ne
ukljuCuje ovlast izmjene bazi¢ne strukture ili okvira Ustava na na¢in da se mijenja njegov identitet*. Podrobnije
GOZLER, K.: Judicial Review of Constitutional Amendments: A Comparative Study, Ekin Press, Bursa, 2008.
(elektroni¢ko izdanje: http://www.anayasa.gen.tr/jrca-3.htm), 8. i dalje.



drzava ustavni sudovi imaju ovlast prethodne kontrole materijalne ustavnosti prijedloga
ustavnih amandmana ili ustavnih zakona. Tako Ustav Ukrajine sadrzi klauzulu vjecnosti, ali
istodobno propisuje ovlast Ustavnog suda da ustavnost ustavnih amandmana u svjetlu
nepromjenjivih ustavnih nacela kontrolira samo u prethodnom postupku, tj. prije njihova
prihvadanja u drzavnom parlamentu (Verkhovnoj Radi).® Sli¢no tome, ¢lanak 288. Ustava
Portugala koji ureduje pitanja u odnosu na koja je revizija ograni¢ena (Limites materiais da
revisdo) sadrzi listu od 14 ustavnih nacela koje ustavni zakoni o izmjenama i dopunama
Ustava ,,moraju postovati“.® S druge strane, Ustavni sud Portugala osobit je u europskim
razmjerima po tome $to je nadlezan samo za prethodnu, preventivnu kontrolu ustavnosti
zakona i drugih propisa pri ¢emu mu prethodna kontrola ustavnosti prijedloga ustavnih
amandmana nije izrijekom dana u nadleznost. O eventualnoj nadleznosti u tom pitanju koju bi
mogao u svojoj praksi izvesti Ustavni sud zasada nije moguce govoriti jer takve prakse nema.
Naime, portugalski Ustav iz 1976. mijenjan je sedam puta (1982., 1989., 1992., 1997., 2001.,
2004. i 2005.), ali se nikada nije dogodilo da je bilo koji od ustavhih amandmana bio osporen
pred Ustavnim sudom s aspekta nepromjenjivih nacela sadrzanih u ¢lanku 288. Ustava.
Nadalje, ¢lanak 141. stavak 2. Ustava Republike Moldavije propisuje da se ,,projekti koji se
ti¢u ustavnih zakona mogu uputiti parlamentu pod uvjetom da Ustavni sud, odnosno barem
Cetiri suca Ustavnog suda, daju odgovarajucu preporuku.” | ¢lanak 153. Ustava Republike
AzerbajdZzan propisuje da ,,ako Milli Majlis (parlament, op.a.) Republike Azerbajdzan ili
predsjednik Republike AzerbajdZzan predloZe promjenu teksta Ustava, potrebna je prethodna
odluka Ustavnog suda Republike Azerbajdzan.“ Oblici navedenih i njima sli¢nih oblika
prethodne, preventivne kontrole ustavnosti ustavnih normi nisu predmet obrade u ovom radu.
Polaze¢i od obiljezja hrvatskog ustavnog sudstva, koje pripada vladajuéem europsko-
kontinentalnom modelu, rad se bavi naknadnom, represivnom kontrolom ustavnosti ustavnih
normi (ustavnih amandmana i ustavnih zakona) koje su ve¢ na snazi. Zaklju¢no, ovaj je rad
doprinos raspravi o doktrini neustavnih ustavnih normi u hrvatskom ustavnom poretku. U
domacoj pravnoj literaturi ta doktrina dosada nije podrobnije obradivana. Stoga se pokazalo
nuznim U prvom redu provesti komparativnu analizu ustavnih rjeSenja u drugim europskim
drzavama i usporediti ih s onima u hrvatskom ustavnom pravu. U prvom dijelu rada obraduje
se institut klauzule vje¢nosti. Medutim, buduci da veéi broj ustava europskih drzava sadrzava
klauzule vje€nosti, u radu se obraduju samo one Kkoje istodobno imaju i razvijenu
ustavnosudsku praksu vezanu uz naknadnu kontrolu ustavnosti ustavnih normi. To su u
prvom redu Savezna Republika Njemacka i Ceska Republika. U drugom dijelu rada obraduje

8 U ¢lanku 157. stavku 1. Ustava Ukrajine propisano je da se on ne moZe mijenjati ako izmjene predvidaju
ukidanje ili ograni¢avanje ljudskih prava gradana ili ako ugrozavaju neovisnost ili teritorijalnu nedjeljivost
Ukrajine. S druge strane, Verkhovna Rada ima pravo raspraviti nacrt zakona o izmjenama Ustava samo nakon
$to joj Ustavni sud dostavi misljenje o sukladnosti nacrta zakona sa zahtjevima iz ¢lanaka 157. i 158. Ustava.
Ukrajinski Ustav propisuje zabranu izmjene ustava i u uvjetima ratnog stanja ili u vrijeme velikih nepogoda
(¢lanak 159. Ustava). U vezi s tim, treba istaknuti da je nedvojbeno rije¢ o ogranienju promjene ustava, ali je to
ograniCenje privremene naravi i njegova je svrha posve drugacija od one koja se vezuje uz supstancijalnu
nepromjenjivost ustava. Usp. i Venice Commission, Constitutional provisions for amending the constitution: The
need for referendums, 17-19.; Report on Constitutional Amendment, to¢. 224.

o Clanak 288. Ustava Portugala propisuje da revizija ustava mora postovati: a) nacionalnu neovisnost i jedinstvo
drzave; b) republikanski oblik vladavine; c) odvojenost drzave od crkve; d) prava gradana, slobode i jamstva; e)
prava radnika i radnic¢kih sindikata; f) supostojanje javnog, privatnog, korporativnog i socijalnog sektora u
odnosu na vlasnistvo nad sredstvima za proizvodnju; g) zahtjeve ekonomskih planova; h) izbore duznosnika u
tijelima koja obnasaju suverenu vlast, tijelima autonomnih regija i tijelima lokalne samouprave na temelju
opc¢eg, neposrednog, tajnog 1 periodi¢nog birackog prava te razmjerni izborni sustav; i) pluralistiCko izrazavanje
i politicke organizacije, ukljucujuéi politicke stranke i pravo na demokratsku opoziciju; j) diobu i meduovisnost
tijela koja obnaSaju suverenu vlast; k) podvrgnutost pravnih pravila kontroli njihove pozitivne ustavnosti i
njihove neustavnosti uzrokovane propustanjem; 1) neovisnost sudova; m) autonomiju lokalnih vlasti; n) politicku
i upravnu autonomiju arhipelaga Azora i Madeira.



se ustavnosudska praksa ustavnih sudova, odnosno najvisih redovnih sudova koji obnaSaju
ustavnosudsku jurisdikciju, vezana uz kontrolu ustavnosti ustavnih normi u drZzavama ¢iji
ustavi ne sadrZe izri¢itu klauzulu vje¢nosti. To su Francuska, Madarska, Irska i Slovenija.
Izbor tih drzava bio je (izmedu ostaloga) uvjetovan Cinjenicom da one imaju razvijenu
ustavnosudsku praksu u tom pitanju. U posljednjem se dijelu rada razmatra hrvatski Ustav i
dosadasnja praksa hrvatskog Ustavnog suda vezana uz navedena pitanja.

2. KONTROLA MATERIJALNE USTAVNOSTI USTAVNIH NORMI U DRZAVAMA
CILJI USTAVI SADRZAVAJU KLAUZULU VJECNOSTI

2.1. Klauzula vjeénosti i kontrola ustavnosti ustavnih normi u Njemackoj
2.1.1. Njemacka klauzula vjecnosti (¢lanak 79. stavak 3. Temeljnog zakona)

Cini se da nije pretjerano utvrditi: svaka rasprava o institutu klauzule vje¢nosti na europskom
kontinentu zapocinje i zavrSava s Temeljnim zakonom (Grundgesetz) Savezne Republike
Njemacke iz 1949. godine.”® lako je rije& 0 ,jednom od najvecih ustava svijeta™* povijest
razvitka njemackog Temeljnog zakona obiljezavaju ucestale promjene. U 60-ak godina
njegova ustavnopravnog zivota, Nijemci su svoj Temeljni zakon izmijenili odnosno dopunili
57 puta, pri ¢emu tijekom 2009. ¢ak Cetiri puta. Posljednja promjena (dopuna) dogodila se u
srpnju 2010. godine.* Kommers pravilno primjecuje da je sa strukturalnog stajalista njemacki
Temeljni zakon zapravo hibrid ustavnih i zakonskih pravila.”® Stoga je on podlozan relativno
Gestim promjenama, bujanju i rastu.** Tu sudbinu opéenito slijede europski ustavi, osobito oni

0 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBI. S. 1), zuletzt geéndert durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 29. Juli 2009 (BGBI. | S. 2248).

1 CURRIE, D.P.: Foreword to the Second Edition (December 1995), u: KOMMERS D.P., The constitutional
jurisprudence of the Federal Republic of Germany, Edition: 2 revised, London and Durham, Duke University
Press, 1997.

12 podaci o posljednjih pet promjena njemackog Temeljnog zakona, koje su provedene tijekom 2009. i 2010.,
navode se kronoloskim redom, pogevsi od najnovijih: Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91e) vom
21. Juli 2010, Bundesgesetzblatt Teil | 2010 Nummer 38 vom 26. Juli 2010 Seite 944; Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes (Artikel 91c, 91d, 104b, 109, 109a, 115, 143d) vom 29. Juli 2009, Bundesgesetzblatt Teil 1 2009
Nummer 48 vom 31. Juli 2009 Seite 2248-2250; Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 87d) vom 29,
Juli 2009, Bundesgesetzblatt Teil 1 2009 Nummer 48 vom 31. Juli 2009 Seite 2247; Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes (Artikel 45d) vom 17. Juli 2009, Bundesgesetzblatt Teil 1 2009 Nummer 43 vom 22. Juli 2009
Seite 1977; Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 106, 106b, 107, 108) vom 19. Mirz 2009,
Bundesgesetzblatt Teil 1 2009 Nummer 16 vom 25. Mirz 2009 Seite 606. Osim toga, zbog njegova ustavnog
znacenja, u tu skupinu treba svrstati i stupanje na snagu Ugovora iz Lisabona (Bekanntmachung iiber das
Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon vom 13. Dezember 2007 vom 13. November 2009, Bundesgesetzblatt
Teil 11 2009 Nummer 36 vom 24. November 2009 Seite 1223-1224). lzvor: http://lexetius.com/GG/Quellen
(pristup: 30. rujna 2010.).

B KOMMERS, D.P.: Menschenwiirde und Freiheitsrechte. Was unterscheidet das deutsche Grundgesetz und die
Verfassung der Vereinigten Staaten? (prikaz Peatricka Bahnersa), Frankfurter Allgemeine Zeitung, FAZ.NET
18. Mai 2009.

14 Usp. BUSCH, A.: The Grundgesetz after 50 Years: Analysing changes in the German Constitution, German
Politics, 1743-8993, Volume 9, Issue 1 April 2000, 41-60. Njemacki je Temeljni zakon 1949. godine imao 146
¢lanaka. 2010. godine on i dalje ima 146 ¢lanaka, ali je izvorni sadrzaj pojedinih od njih u cijelosti ili djelomiéno
izmijenjen. Osim toga, tekst je Temeljnog zakona tijekom godina nadopunjavan novim ¢lancima, ali se ti novi
¢lanci nisu oznacavali novim brojéanim oznakama, ve¢ su se dodavali kao ¢lanci a., b, c. itd. ve¢ postojecim
brojéanim oznakama ¢lanaka (primjerice, ¢lanak 121a, 121b, 121¢, itd.). Uz osnovnih 146 ¢lanaka sadasnji tekst
Temeljnog zakona ima ve¢ 51 takav ,dopunski“ ¢lanak. Samo u 2009. godini Temeljni zakon dopunjen je s
osam takvih ,,dopunskih* ¢lanaka, a 2010. uslijedio je jo§ jedan. Prema stanju u listopadu 2010., Temeljni zakon
stvarno ima 197 ¢lanaka.



doneseni nakon 1989. u drzavama srednje, istoéne i jugoistoéne Europe, kojima je
Grundgesetz temeljni ustav-uzor kad je rije¢ o prihvac¢anju pojedinih ustavnih rjeSenja. Ipak,
ucestale promjene Temeljnog zakona ne utjeCu na pojedina strukturalna nacela na kojima
pociva ustavni poredak Savezne Republike Njemacke. Ona su naime nepromjenjiva. Clanak
79. stavak 3. Temeljnog zakona glasi:

,,Clanak 79.
[1zmjene Ustava]

(...
(3) Nedopustiva je promjena Temeljnog zakona kojom se zadire u podjelu Saveza na zemlje, u
pravo sudjelovanja zemalja u zakonodavstvu ili u na¢ela utvrdena u ¢lancima 1. i 20.*

Rije¢ je o klauzuli vje€nosti, koja §titi esencijalna obiljezja Temeljnog zakona od ustavnih
amandmana suprotnih strukturalnim ustavnim nacelima, odnosno strukturalnim ili
fundamentalnim drzavnim normama njemackog ustavnog poretka.’® Drugim rije¢ima, ustavna
naCela sadrzana u ¢lanku 1. i ¢lanku 20., na koja upucuje ¢lanak 79. stavak 3. Temeljnog
zakona, nitko ne smije mijenjati pa ni sam ustavotvorac. Rije¢ je o pravnim temeljima
njemacke drzavne zajednice. Ta nacela ¢ine okvir unutar kojega se mora obrazovati politicko
jedinstvo njemackog drustva, ali i smjernice na osnovi kojih se moraju provoditi drzavni
zadaci. Ta se ustavna naCela moraju razlikovati od ustavnih normi o drzavnim ciljevima
(njem. Staatszielbestimmungen), pod kojima se misli na ,,ustavne norme s pravnoobvezujué¢im
uéinkom koje drzavi propisuju trajno postovanje ili ispunjavanje odredenih zadataka“.'’ Za
razliku od tako definiranih drzavnih ciljeva, ustavna nacela odreduju strukturu i bit njemacke
drzave. To znaci: Njemacka Ce ostati to §to jest i onda kad se iz Ustava odstrane pojedinaéni
drzavni ciljevi, ali nece ostati ista drzavna zajednica ako bi jedan od strukturalnih ustavnih
nacela bio ukinut ili izmijenjen.’® Kad njemacki ustavotvorac U &lanku 79. stavku 3.
Temeljnog zakona upucuje na ustavna nacela koja su regulirana u ¢lanku 1., rije¢ je o
temeljnim pravima koja sluze za konkretizaciju ljudskog dostojanstva. Clanak 1. Temeljnog
zakona glasi:

,l. Temeljna prava
Clanak 1.
[Ljudsko dostojanstvo, obveza postovanja temeljnih prava od drzavne vlasti]

(2) Njemacki narod stoga prihvaca nepovrediva i neotudiva ljudska prava kao temelj svake ljudske
zajednice, mira i pravednosti u svijetu.

(3) Temeljna prava, koja slijede u nastavku, kao neposredno vazece pravo, obvezuju zakonodavnu,
izvr$nu i sudbenu vlast.*

5 U izvornom tekstu taj Slanak glasi: ,,(3) Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die Gliederung
des Bundes in Lénder, die grundsdtzliche Mitwirkung der Ldnder bei der Gesetzgebung oder die in den Artikeln
1 und 20 niedergelegten Grundsdtze beriihrt werden, ist unzuldssig. *

6 CURRIE, D.P.: “Republication - Separation of Powers in the Federal Republic of Germany”, German Law
Journal, Vol. 9, No. 12 (1. 12. 2008.), 2116. i 2160., bilj. 223.

7 Staatszielbestimmungen, Gesetzgebunsauftriige. Bericht der Sachverstandingen-Kommmission, hrsg. vs.
Bundesminister des Inner/Bundesminister des Justiz, 1982., 21., cit. prema SARCEVIC, E.: Ustavno uredenje
Savezne Republike Njemacke. Uvod u njemacko drzavno pravo (sa izvornim tekstom Ustava i prijevodom na
bosanski jezik) / uredio KAPIDZIC M.M. / KULT/B Sarajevo, Fondacija Heinrich B5l1-Regionalni ured u Bosni
i Hercegovini, Ambasada Savezne Republike Njemacke u Bosni i Hercegovini, Sarajevo, 2005., 110.

¥ SARCEVIC, isto, 107. i 110.



Clanak 1. Temeljnog zakona u literaturi se ¢esto spominje kao mijerilo za razlikovanje
njemackog od ameri¢kog ustava, po mnogima najstarijeg modernog, nacionalnog,
kodificiranog demokratskog ustava na svijetu. Za razliku od Ustava SAD koji se sagledava
kao ustav slobode (njem. Verfassung der Freiheit, engl. Constitution of Freedom), u kojemu
temeljna prava zauzimaju apsolutne pozicije negativne slobode, priznata su enumerativno,
postoje paralelno i medusobno se ne ugrozavaju, njemacki Temeljni zakon pociva na posve
razli¢itom konstruktivnhom nacelu koje ga svrstava u ustav ljudskog dostojanstva (njem.
Verfassung der Wiirde, engl. Constitution of Human Dignity).’* Katalog temeljnih prava
(njem. Grundrechtskatalog) u Temeljnom zakonu zauzima sredi$nje mjesto. Konkretnije, on
jamci obilje medusobno prozimajucih prava, u ¢ijem je sredistu ljudsko dostojanstvo. Stoga
ustavna interpretacija, u kojoj srediSnju ulogu ima Savezni ustavni sud
(Bundesverfassungsgericht), uvijek ide za tim da se pronade i postigne ravnoteza medu njima
s ciljem konkretizacije ljudskog dostojanstva, ali i ravnoteZza s drugim suprotstavljenim
ustavnim vrednotama. Nadalje, u ¢lanku 20. Temeljnog zakona rijec je o temeljima drzavnog
uredenja. On glasi:

,,Clanak 20.
[Temelji drzavnog uredenja, pravo na otpor]

(1) Savezna Republika Njemacka je demokratska i socijalna savezna drzava.

(2) Sva drzavna vlast proizlazi od naroda. Narod je ostvaruje na izborima, referendumom te preko
tijela zakonodavne, izvrsne vlasti i sudbene vlasti.

(3) Zakonodavna je vlast podredena ustavnom poretku, a izvrsna i sudbena vlast zakonu i pravu.

(4) Ako druga sredstva pomo¢i nisu moguca, svi Nijemci imaju pravo oduprijeti se svakome tko
smjera srusiti ovaj ustavni poredak.*

U ¢lanku 20. Temeljnog zakona rije¢ je o nacelu demokracije, nacelu savezne drzavnosti i
nacelu pravne drzavnosti.”® . Ti principi obrazuju pravnu osnovu na kojoj pociva njemadka
drzava u svom aktuelnom obliku. Oni, prema tome, ne predstavljaju slucajan, sporedni
produkt ustavne historije, politicku retoriku ili literarni dekor, nego konkretiziraju bazni
konsenzus njemackog druitva na kojem se temelji moderna njemacka drzavnost“?' To
potvrduje i sam Savezni ustavni sud kad naglasava da je ,,nacelo demokracije nepromjenjivo
kad ga se vaze s ostalim pravnim interesima; ono je nepovredivo (...). Konstitutivna vlast
Nijemaca koju je dao sam Temeljni zakon isla je za postavljanjem nesavladivih granica za
bilo koji buduéi politicki razvitak. Amandmani Temeljnog zakona kojima bi se utjecalo na
nacela postavljena u ¢lanku 1. i ¢lanku 20. Temeljnog zakona nedopusteni su (¢lanak 79.
stavak 3. Temeljnog zakona). Tzv. jamstvo vjecnosti oduzelo je raspolaganje s identitetom
slobodnog ustavnog poretka ¢ak iz ruku zakonodavca kad mijenja ustav. Temeljni zakon time
ne samo da pretpostavlja suverenu drzavnost Njemacke (njem. souverdne Staatlichkeit
Deutschlands, engl. sovereign statehood of Germany), nego je jaméi.“** Zakljuéno, ovlast
promjene Temeljnog zakona ograni¢ena je klauzulom ili jamstvom vjeCnosti koja Stiti
elementarna (strukturalna) nacela njemackog ustava od ustavnih amandmana kojima bi ih se
moglo izmijeniti. Clanak 79. stavak 3. Temeljnog zakona iz 1949. bio je oéit odgovor na
netom porazeni totalitarni nacisticki rezim koji je bio ustanovljen na formalno ustavan nacin,

® KOMMERS, Menschenwiirde und Freiheitsrechte.

2 Zu den elementaren Grundsitzen des Grundgesetzes gehoren das Prinzip der Demokratie, das
bundesstaatliche Prinzip und das rechtsstaatliche Prinzip.“, BVerfGE 1, 14 - Neugliederung,
Bundesverfassungsgericht Urteil 23. Oktober 1951.

' SARCEVIC, isto, 108.

2 Bundesverfassungsgericht, 2 BvE 2/08, 2 BVE 5/08, 2 BvR 1010/08, 2 BvR 1022/08, 2 BvR 1259/08, 2 BvVR
182/09 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1 - 421), 216.c.



ali je istodobno oduzeo prethodnom njemackom ustavu cjelokupni materijalni supstrat.
Njegov je ratio nedvojbeno bio usmjeren na otkrivanje nekog buduceg potencijalnog
ustavnog udara kako bi mu se u najmanju ruku pravodobno oduzela svaka legitimnost, ako ga
se ve¢ ne bi moglo sprijeciti u cijelosti.® Pozivaju¢i se na njemacko iskustvo nakon pada
nacizma i kontekst u kojem je donesen njemacki Temeljni zakon 1949., Sajé isti¢e da je strah
»jedan od krucijalnih drustvenih iskustava koji diktira specificna fundamentalna ustavna
rjeSenja. ... Njemacki Temeljni zakon poslije II. svjetskog rata o¢ito su u cijelosti diktirali
motivi straha.<**

2.1.2. Njemacka klauzula vjecnosti i europske integracije

Ipak, potrebno je napomenuti da se funkcija klauzule vje¢nosti, sadrzane u ¢lanku 79. stavku
3. Temeljnog zakona, vremenom postupno modificirala (najviSe zahvaljujuci praksi Saveznog
ustavnog suda), tako da je ona danas bitno §ira od one zbog koje je 1949. godine unesena u
njemacki ustav. Ilustrativan je primjer njezina primjena u pitanjima vezanim uz C¢lanstvo
Njemacke u Europskoj uniji. U Odluci 2 BvE 2/08 od 30. lipnja 2009. Savezni ustavni sud je
presudio da je Zakon od 8. listopada 2008. o Ugovoru iz Lisabona od 13. prosinca 2007.
(Gesetz vom 8. Oktober 2008 zum Vertrag von Lissabon vom 13. Dezember 2007,
Bundesgesetzblatt 2008 11 Seite 1038) u nesuglasnosti s ¢lankom 20. stavcima 1. i 2., ¢lankom
23. stavkom 1. i ¢lankom 79. stavkom 3. Temeljnog zakona, te da vrijeda prava podnositelja
ustavne tuzbe iz ¢lanka 38. stavka 1. Temeljnog zakona (u daljnjem tekstu: presuda
Lisabon).? Cini se da ¢e presuda Lisabon i u literaturi i u praksi biti posebno prosudivana u
odnosu na kontrolne mehanizme koje predvida za provedbu materijalnih utvrdenja koja su u
njoj sadrzana. Drugi senat u njoj je naime razvio dvije osnove za ustavne tuzbe u predmetima
koji se odnose na Europsku uniju. Jedno je tzv. ultra vires kontrola (njem. Ultra-vires-
Kontrolle), a druga je tzv. kontrola identiteta (njem. ldentitgtskontrolle, engl. identity
review).?® Pri ispitivanju djeluju li europski pravni akti ultra vires, Savezni ustavni sud u
osnovi ispituje je li Europska unija postivala ugovoreni poredak nadleznosti. Drugim rije¢ima,
primjena te kontrole odnosi se na razgranienje nadleznosti izmedu zemalja ¢lanica i
Europske unije u svakom pojedina¢nom slu¢aju: ,,Savezni ustavni sud ispituje ostaju li pravni
instrumenti europskih institucija i tijela, vode¢i se nacelom supsidijarnosti sukladno pravu
Zajednice i Unije ..., unutar granica suverenih prava (njem. Hoheitsrechte, engl. sovereign
powers) koja su im dodijeljena putem (prenesene) ograni¢ene ovlasti (hjem. begrenzten
Einzelermdchtigung, engl. conferred power)“.?’ S druge strane, neprenosive nadleznosti koje
su vezane uz ,nepovrediv sadrzaj jezgre ustavnog identiteta Temeljnog zakona (njem.
unantastbare Kerngehalt der Verfassungsidentitit des Grundgesetzes; engl. the inviolable
core content of the constitutional identity of the Basic Law) sukladno ¢lanku 23. stavku 1.,
tre¢a reCenica, u vezi s ¢lankom 79. stavkom 3. Temeljnog zakona“ ne mogu biti u¢inkovito
zasticene ustavnom tuzbom ultra vires. Stoga Savezni ustavni sud radi zastite ,,nepovredivog

2 \/enice Commission, Report on Constitutional Amendment, to¢. 212.

2 SAJO, A.: ,.Constitutional sentiments, Acta Juridica Hungarica, Publisher Akadémiai Kiado, Volume 47,
Number 1, March 2006, 1-13. V. i http://www.law.berkeley.edu/institutes/csls/Sajo%20paper.pdf.

% Bundesverfassungsgericht, 2 BVE 2/08, 2 BVE 5/08, 2 BvR 1010/08, 2 BVR 1022/08, 2 BVR 1259/08, 2 BVR
182/09 vom 30.6.2009, Absatz-Nr. (1 - 421).

% Podrobnije SCHORKOPF, F.: ,,The European Union as An Association of Sovereign States: Karlsruhe’s
Ruling on the Treaty of Lisbon*, German Law Journal, Vol. 10, No. 8, 1 August 2009 (Special Edition,), 1219-
1240. Upucujemo i na ostale ¢lanke o presudi Lisabon Saveznog ustavnog suda Njemacke u istom posebnom
izdanju.

7 Bundesverfassungsgericht, 2 BVE 2/08, 2 BVE 5/08, 2 BVR 1010/08, 2 BvR 1022/08, 2 BVR 1259/08, 2 BVR
182/09 vom 30.6.2009, 240.



sadrzaja jezgre ustavnog identiteta Temeljnog zakona“ uvodi novu metodu prisile: ustavnu
tuzbu za kontrolu identiteta koja se temelji na ¢lanku 79. stavku 3. Temeljnog zakona, tj. na
klauzuli vje¢nosti. Tom se ustavnom tuzbom redefinira argument ,,gubitka drZzavnosti*: ona se
shvaca kao zastita nacionalnog ustavnog identiteta (njem. nationalen Verfassungsidentitqt,
engl. national constitutional identity), odnosno kao zastita "konstitutivne vlasti Nijemaca koju
im je dao sam Temeljni zakon" i nacela navedenih u ¢lancima 1. i 20. Temeljnog zakona:
,,Kontrola identiteta omogucuje ispitivanje jesu li u odnosu na postupanja europskih institucija
nacela iz ¢lanka 1. i ¢lanka 20. Temeljnog zakona, koja su proglaSena nepovredivim u ¢lanku
79. stavku 3. Temeljnog zakona, povrijedena. To osigurava da se primat primjene prava Unije
provodi samo na temelju i u kontekstu ustavnog ovlaséivanja koje u osnovi traje.“?® Nadalje,
Savezni ustavni sud je u presudi Lisabon naglasio da nacela ,,temeljnih politickih i ustavnih
struktura suverenih drzava ¢lanica®, kako ih priznaje ¢lanak 4.2. (prva recenica) Ugovora iz
Lisabona, moraju biti zastiena, osobito naglaSavaju¢i da u tom smislu jamstvo nacionalnog
ustavnog identiteta sukladno Ustavu, s jedne strane, i pravo Europske unije, s druge strane,
,»idu ruku pod ruku u europskom upravnom podrucju‘. Iz tako definiranih postavki Savezni
ustavni sud onda crpi i opravdanje za pridrzaj nacionalne kontrole (tj. kontrole identiteta) bez
koje zaitita tih struktura ne bi bila moguéa.?® Zakljutno, Savezni ustavni sud u presudi
Lisabon interpretira klauzulu vjecnosti iz perspektive nacela demokracije, smatrajuéi je - U
uvjetima napredujucih europskih integracija - zastitnikom ustavnog identiteta i konstitutivne
vlasti njemackog naroda: ,,1z perspektive nacela demokracije, povreda ustavnog identiteta
kodificiranog u ¢lanku 79. stavku 3. Temeljnog zakona u isto je vrijeme narusavanje
konstitutivne vlasti naroda. U tom smislu konstitutivna vlast nije odobrila predstavnicima i
tijelima naroda mandat da raspolazu s identitetom ustava. Nijednom ustavnom tijelu nije
dodijeljena nadleznost promjene ustavnih nacela koja su sukladno ¢lanku 79. stavku 3.
Temeljnog zakona esencijalna. Savezni ustavni sud to pazljivo motri. Onim $to je poznato kao
jamstvo vjeénosti Temeljni zakon reagira s jedne strane na povijesno iskustvo klizeceg ili
naglog potkopavanja slobodne biti demokratskog temeljnog poretka. Medutim, takoder je
jasno da Ustav Nijemaca, sukladno medunarodnom razvitku koji se odvija naro€ito od
osnutka Ujedinjenih naroda, ima univerzalni temelj za kojeg se ne oéekuje da bude mijenjan
pozitivnim pravom.“® Clanak 79. stavak 3. Temeljnog zakona stvoren je, dakle, da bi
sprijecio totalitarne udare, ali i promjene u pozitivnom pravu koje bi mogle prerezati vezu
izmedu njemackog ustava i njegova univerzalnog temelja priznatog po medunarodnom pravu.

2.1.3. Njemacki Savezni ustavni sud i kontrola materijalne ustavnosti ustavnih normi

Kao i u to¢ki 2.1.1., i ovdje nije pretjerano utvrditi: svaka komparativna analiza
ustavnosudske prakse vezane uz kontrolu ustavnosti ustavnih amandmana zapocinje i
zavrsava s njemackom ustavnosudskom doktrinom ,neustavnog ustavnog prava“ (njem.
verfassungswidrigen Verfassungsrechts, engl. unconstitutional constitutional norms). Ona je
toj praksi oduvijek davala, i jo§ uvijek daje, osobit pecat. Temeljni zakon ne ovla$¢uje
Savezni ustavni sud da nadzire ustavnost ustavnih amandmana: on ga ovla$¢uje samo na
kontrolu formalne i materijalne suglasnosti zakona s ustavom. To¢nije, on ga u ¢lanku 93.
ovlasc¢uje na ispitivanje ,,formalne i stvarne suglasnosti saveznog prava ili zemaljskog prava s
ovim Temeljnim zakonom* (,,férmliche und sachliche Vereinbarkeit von Bundesrecht oder
Landesrecht mit diesem Grundgesetze “). Unato¢ tome, u svjetlu ¢lanka 79. stavka 3.
Temeljnog zakona, a pristupajuci ustavu kao strukturalnom jedinstvu i hijerarhijskom sustavu

2 |sto, 240.
2 |sto, 240.
% Isto, 218.



vrijednosti, njemacki Savezni ustavni sud proglasio se nadleZnim ne samo za ocjenu
formalne, nego i materijalne ustavnosti ustavnih amandmana. Takvu interpretaciju svoje
vlastite nadleznosti Savezni ustavni sud opravdao je nuzno$¢u zaStite objektivnog poretka
vrijednosti na kojemu pociva njemacki ustav. Buduéi da ustavni amandmani mogu biti
protivni elementarnim strukturalnim ustavnim nacelima koje $titi ¢lanak 79. stavak 3.
Temeljnog zakona, takvi ustavni amandmani morali bi biti kvalificirani kao ,,neustavno
ustavno pralvo“.31 Da nije rije¢ samo o akademskom pitanju, pokazuje dosadasnja praksa
Saveznog ustavnog suda. Taj je sud prvi put dao objasnjenje doktrinarnog koncepta
"neustavnog ustavnog prava" u predmetu poznatom pod nazivom ,.Siidweststaat-Streit“** iz
1951., da bi ga u predmetu znanom pod nazivom ,,Clanak 117.* iz 1953. usvojio kao vazeéu
doktrinu.® Poslije toga uslijedile su i druge vazne presude koje se u sljede¢im tockama saZeto
prikazuju.®*

2.1.3.1. Slucaj "Siidweststaat-Streit" (1951.)

U svojoj vaznoj odluci iz 1951. godine u predmetu “Sidweststaat-Streit", koju mnogi
usporeduju s odlukom Vrhovnog suda SAD u predmetu Marbury vs. Madison, Savezni
ustavni sud istaknuo je znacenje unutarnje koherentnosti i strukturalno jedinstvo Temeljnog
zakona u cjelini. On je izrijekom utvrdio da se ,,nijedna ustavna odredba ne moze izvuéi iz
konteksta i samostalno interpretirati. ... Svaka pojedina ustavna odredba mora se uvijek
tumaciti u skladu s temeljnim nacelima Ustava i namjerama ustavotvorca.” | dalje: ,,...
Pojedina¢na ustavna odredba ne moze biti izolirana i interpretirana samostalno. Ustav
posjeduje unutarnje jedinstvo i znacenje pojedinaénog dijela vezano je za ostale odredbe. Ako
ga se promatra kao jedinstvo, Ustav odrazava pojedina sveobuhvatna nacela i temeljne odluke
kojima su podredene sve ostale pojedina¢ne odredbe. To je razvidno iz ¢lanka 79. stavka 3.
Temeljnog zakona. Tako ovaj sud dijeli stajaliste Ustavnog suda Bavarske (odluka od 24.
travnja 1950. — op.a.), koji kaZe: 'Nacelno nije nemoguce da ustavna odredba bude nistava
samo zato §to je dio Ustava. Postoje ustavna nacela koja su toliko temeljna i izraz su prava u
tolikoj mjeri da imaju prednost i pred Ustavom te obvezuju ¢ak i ustavotvorca, a preostale
ustavne odredbe koje nisu rangirane tako visoko mogu biti niStave ako nisu u skladu s tim
nacelima.' 1z ovog interpretacijskog pravila proizlazi da se svaka ustavna odredba mora
tumaciti na nacin koji je u skladu s tim osnovnim nacelima i s osnovnim odlukama
ustavotvorca...“. Sudac Leizbholz, komentirajudi taj predmet, navedena je stajaliSta Saveznog
ustavnog suda sazeo ovako: “StajaliSte je Suda da je svaka ustavna odredba u Cvrstoj vezi s
ostalim odredbama, koje zajedno ¢ine cjelinu. Sud nadalje smatra da odredena ustavna nacela
i temeljni kocepti proizlaze iz Temeljnog zakona, koji se nalazi iznad svih ostalih ustavnih

% O'CONNELL, R.: “Guardians of the Constitution: Unconstitutional Constitutional Norms”, Journal of Civil
Liberties, Vol. 4, No. 48, 1999., 48-75. (cit. na 54.).

% BVerfGE 1, 14 - Neugliederung, Bundesverfassungsgericht Urteil 23. Oktober 1951. Slugaj je na engleskom
jeziku poznat pod nazivom Southwest State case.

* Bundesverfassungsgericht, 3 BVerfGE 225, 230-236 (1953).

% Osim na samim mjerodavnim presudama, prikaz razvitka prakse Saveznog ustavnog suda vezane uz
»heustavno ustavno pravo“ temelji se na Gozlerovoj knjizi Judicial Review of Constitutional Amendments: A
Comparative Study (v. bilj. 7.) i na mi§ljenju Venecijanske komisije: Opinion of the Venice Commission on the
Constitutional Amendments Concerning Legislative Election in the Republic of Slovenia, CDL-INF (2000)13,
Strasbourg, 16 October 2000.

% Navedeni tekst presude BVerfGE 1, 14 u izvorniku glasi: ,.4. Die einzelne Verfassungsbestimmung kann nicht
isoliert betrachtet und allein aus sich heraus ausgelegt werden. Aus dem Gesamtinhalt der Verfassung ergeben
sich  gewisse verfassungsrechtliche —Grundsdtze und Grundentscheidungen, denen die einzelnen
Verfassungsbestimmungen untergeordnet sind. Diese sind deshalb so auszulegen, daf sie mit den elementaren
Verfassungsgrundsdtzen und Grundentscheidungen des Verfassungsgesetzgebers vereinbar sind. *
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normi.”®® Savezni ustavni sud o&ito je u predmetu ,,Siidweststaat-Streit“ aludirao na
»jedinstvo Ustava kao logi¢no-teleoloski entitet — koncept koji se moze pripisati
integracijskoj teoriji drzave i prava Rudolfa Smenda.>” Sukladno tome, on je u tom predmetu
porucio da bi bilo koju ustavnu odredbu koja je u suprotnosti s visim pravom ili strukturalnim
nacelima Temeljnog zakona proglasio neustavnom.

2.1.3.2. Slucaj ,, Clanak 117. (1953.)

Dvije godine poslije slucaja ,,Siidweststaat-Streit* Savezni ustavni sud je u predmetu znanom
pod nazivom ,,Clanak 117.“, u kojem je ocjenjivao ustavnost ¢lanka 117. stavka 1. Temeljnog
zakona, prihvatio koncept neustavnog ustavnog prava kao vazecu doktrinu.*® On je posao od
postavke da bi zakljuéak 0 nepostojanju granica onoga $to se moze staviti u ustav znacio
povratak na bezvrijedni pozitivizam kojeg se odrekla i praksa i teorija. Kad bi neka od normi
Temeljnog zakona prekoracila vanjske granice nacela pravicnosti (‘die duflersten Grenzen der
GerechtSigkeit') i viSeg prava, Savezni ustavni sud bio bi obvezan takvu ustavnu odredbu
ukinuti.

2.1.3.3. Slucaj ,, KPD Verbot “ (1956.)

Doktrinu neustavnog ustavnog prava (sada po nacelu ,ustav kao strukturalno jedinstvo*)
Savezni ustavni sud ponovio je u poznatom predmetu vezanom uz zabranu Komunisticke
partije (,, KPD Verbot*“) iz 1956.*° Sud se, u mjerodavnom dijelu obrazloZenja odluke, bavio
znaCenjem Clanka 21. stavka 2. Temeljnog zakona.*! Taj dio obrazlozenja zapoCinje
utvrdenjem Saveznog ustavnog suda da se mora uvjeriti u ustavnopravnu neupitnost ¢lanka
21. stavka 2. Temeljnog zakona, odnosno ispitati je li on u suprotnosti s temeljnim nacelima
ustava (to jest sa slobodom izrazavanja), i je li u tom svjetlu obvezujuéi za Savezni ustavni
sud (,, Das Bundesverfassungsgericht ist zu der Uberzeugung gelangt, das Art. 21 Abs. 2 GG
verfassungsrechtlich unangreifoar und damit fir das Bundesverfassungsgericht bindend
ist. “). Ratio odluke Saveznog ustavnog suda bio je da Temeljni zakon sadrzi, eksplicitno ili
implicitno, hijerarhiju normi prema kojoj odredbe niZeg ranga moraju pro¢i test suglasnosti s

% LEIBHOLZ, G.: Politics and Law, A. W. Sythoff, Leyden 1965., 289.

3" Smend smatra da je Ustav Zivuéa realnost koja se temelji i ujedinjuje na javnim vrijednostima utjelovljenim u
njemackom narodu. Prema njegovoj teoriji, ustav ne samo da predstavlja jedinstvo vrijednosti, ve¢ djeluje na
jatanju integracije i ujedinjenja naroda oko tih vrijednosti. O Smendovoj teoriji podrobnije SIMIC, N.:
Smendova integraciona teorija o drzavi i pravu (doktorska teza), Pravni fakultet Beogradskog univerziteta,
Beograd 1937. Usp. i HENNIS, W.: ,Integracija ustavom?“, Politicka misao, Vol XXXVII, br. 2 (2000.), 129-
148. O kriti¢kim objekcijama Smendove teorije, onako kako ju je primijenio Savezni ustavni sud, v. MULLER,
F.: Juristische Methodik, 3rd ed., Duncker and Humboldt, Berlin, 1989., 217-219.

® BVerfGE 3, 225 - Gleichberechtigung - Bundesverfassungsgericht Urteil 18. Dezember 1953, 230-236. Izreka
te presude u izvorniku glasi: ,,Artikel 117 Absatz 1 GG ist insoweit wirksam, als er das dem Artikel 3 Absatz 2
GG entgegenstehende biirgerliche Recht auf dem Gebiete von Ehe und Familie mit Ablauf des 31. Mdrz 1953
aufSer Kraft setzt.

¥ Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 3, 225; 234,

“ Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 5, 85 - KPD-Verbotsurteil - Urteil des Ersten Senats vom 17. August
1956 -1 BvB 2/51 - in dem Verfahren iiber den Antrag der Bundesregierung auf Feststellung der
Verfassungswidrigkeit der Kommunistischen Partei Deutschlands.

! Clanak 21. stavak 2. Temeljnog zakona glasi: ,,(2) Protuustavne su polititke stranke koje su po ciljevima i
ponasanju svojih pristasa usmjerene na podrivanje ili ruSenje temelja slobodnog demokratskog poretka ili
ugrozavanje opstojnosti Savezne Republike Njemacke. O protuustavnosti odlu¢uje Savezni ustavni sud.” Tocke
1. i 2. izreke navedene presude iz 1956. u izvorniku glase: ,,1. Die Kommunistische Partei Deutschlands ist
verfassungswidrig. 2. Die Kommunistische Partei Deutschlands wird aufgelist.
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osnovnim nacelima. U konkretnom slucaju, ispitujuéi ¢lanak 21. stavak 1. Temeljnog zakona,
Savezni ustavni sud utvrdio je da ne postoji sukob osporene ustavne odredbe s visim ustavnim
vrijednostima: ¢lanak 21. stavak 1. Temeljnog zakona odrazava razmisljanje ustavotvorca da
se temeljna nacela ustavne demokracije mogu ocuvati samo ogranicavanjem onih koji ih Zele
unistiti. Sukladno tome, zakljuéak je Saveznog ustavnog suda, da je namjera ustavotvorca (tj.
propisivanje mogucnosti neustavnosti politickih stranaka i njihove zabrane) bila legitimna:
rijec je o oCuvanju temeljnih nacela ustavne demokracije.42

2.1.3.4. Slucaj ,, Klass “ (1970.)

Vaznu ulogu u razvitku doktrine nedvojbeno je imao i poznati Sluéaai Klass (njem.
Abhérentscheidung, engl. Privacy of Communications Case) iz 1970. godine.* Rije¢ je bila o
izmjeni ¢lanka 10. Temeljnog zakona (tajnost dopisivanja, poste i komunikacija) kao reakciji
na radikalne aktivnosti krajem 1960-ih godina u Njemackoj. Ustavni amandman omoguc¢avao
je prisluskivanje osoba, ali na nadin da se zakonom moze odrediti da se prisluskivane osobe o
tome ne obavjesStavaju, a da se umjesto sudske zastite primjenjuje administrativni nadzor
(nadzor koji provode tijela, odnosno pomo¢ni organi, koje imenuje Narodno predstavni§tvo).
Prvotno se ¢inilo da su ustavni suci spremni ponistiti sporni amandman ¢lanka 10. Temeljnog
zakona zbog njegove nesuglasnosti s temeljnim nacelima ljudskog dostojanstva, diobe vlasti i
vladavine prava, ali se Savezni ustavni sud u postupku njegove ocjene na kraju doslovno
podijelio. Odluka o neustavnosti tog ustavnog amandmana tako nikada nije donesena, ali su u
pravnoj povijesti ostala zabiljeZena izdvojena misljenja troje ustavnih sudaca. Slucaj Klass
kasnije je bio i predmet ispitivanja pred Europskim sudom.** U vezi s tim predmetom pred
njemackim Saveznim ustavnim sudom, O'Connell isti¢e da su ,,liberalniji suci izgubili bitku, a
Ustavni sud nakon toga nikada nije dosao tako blizu odluci da ponisti amandman koji je
prihvatila kvalificirana ve¢ina u svakom domu zakonodavnog tijela. Ipak, ovlast je jo$ uvijek
tu (...), a spektar raste, ponekad u vrlo vaznim podru¢jima javnih politika“.*®

2.1.3.5. Slucajevi ,, Zemljisna reforma I.* (1991.) i ,, Zemljisna reforma 1. (1996.)

Vazna je i odluka BVerfGE 84, 90 od 23. travnja 1991. koja se ti¢e ujedinjenja Njemacke. U
tom je predmetu, znanom kao ,,Zemljisna reforma 1.“, rije¢ bila o klauzuli Ugovora o
ujedinjenju koja propisuje da imovina eksproprirana tijekom sovjetske okupacije isto¢ne
Njemacke u razdoblju 1945-1949. nede biti vracena vlasnicima, odnosno da vlasnicima Steta
moze biti kompenzirana samo u nov¢anom obliku. Ta je klauzula Ugovora o ujedinjenju
unesena u ¢lanak 143. stavak 3. Temeljnog zakona 36. ustavnim amandmanom 3. rujna 1990.

2 Ocito je da su se - za razliku od pozitivistitkog i formalistitkog shvacanja demokracije Weimarskog ustava -
autori Temeljnog zakona, a onda i Savezni ustavni sud, opredijelili za koncept tzv. wehrhafte Demokratie, koji
se na engleskom prevodi kao “democracy capable of defending itself", a u hrvatskoj politoloskoj literaturi
ponekad se naziva i borbenom demokracijom. Usp. VELICKI, D.: ,Koncept "borbene demokracije" u SR
Njemackoj®, Politicka misao, br. 4 (2007.), 35-54. Rijec je o zastiti demokracije koja se protiv ekstremistickih
pozicija brani prevencijom. Tim se ustavnim konceptom, prihva¢enim u njemackom Temeljnom zakonu, bavio i
Europski sud za ljudska prava u slucaju Vogt protiv Njemacke (presuda, veliko vijece, 26. rujna 1995., zahtjev
br. 17851/91, A323).

2 Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 30, 1 - Abhérurteil - Urteil des Zweiten Senats vom 15. Dezember 1970
auf die miindliche Verhandlung vom 7. Juli 1970 - 2 BvF 1/69, 2 BVR 629/68 und 308/69.

* Klass i drugi protiv Njemacke, presuda (plenarna sjednica Europskog suda), 6. rujna 1978., zahtjev br.
5029/71, 2 EHRR 214.

* O'CONNELL, isto, 56.
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(tzv. amandman ujedinjenja).”® Cetrnaest vlasnika eksproprirane imovine podnijelo je
Saveznom ustavnom sudu ustavnu tuzbu kojom su osporili ustavnost tog amandmana,
smatrajuéi ga suprotnim ¢lanku 79. stavku 3. Temeljnog zakona. Savezni ustavni sud prvo je
ispitao postupovnu valjanost ustavnog amandmana i nasao da je amandman donesen u skladu
s ¢lankom 79. stavcima 1. i 2. Temeljnog zakona. Sud se nakon toga upustio u ocjenu sadrZaja
ustavnog amandmana, ispitujuéi je li ¢lanak 143. stavak 3. Temeljnog zakona suglasan sa
supstancijalnim ograni¢enjima propisanim ¢lankom 79. stavkom 3. Temeljnog zakona. Sud je
utvrdio da ¢lanak 143. stavak 3. ne dira u nepromjenjiva ustavna nacela iz ¢lanka 79. stavka 3.
Temeljnog zakona. To je u konkretnom slu¢aju znacilo da ne postoji pravna moguénost
povrata imovine biv§im vlasnicima. Sud je zauzeo stajaliSte da se pitanje suglasnosti klauzule
,nNema povrata imovine*“ s ¢lankom 79. stavkom 3. Temeljnog zakona ne postavlja buduci da
je eksproprijacija provedena izmedu 1945. 1 1949., kad Temeljni zakon jo§ nije bio na snazi.
Stoga eksproprijacija koja je provedena pod sovjetskom okupacijom (to jest, okupacijom
strane drzave) nije bila unutar jurisdikcije Savezne Republike Njemacke. Odluka u slu¢aju
,Zemljisna reforma IL“ od 18. travnja 1996. bavi se istovjetnim problemom.”” U tom
predmetu Savezni ustavni sud nije odstupio od svog stajalista usvojenog u prethodnoj presudi,
iako su se podnositelji ustavne tuzbe sada pozvali na povredu nacela jednakosti ucinjenu
¢lankom 143. stavkom 3. Temeljnog zakona u odnosu na povrat imovine eksproprirane
poslije 1949., kad je taj povrat bio dopusten (za razliku od imovine eksproprirane izmedu
1945. i 1949. koje povrat nije bio dopusten, a koja je bila predmet ocjene ustavnosti u
prethodnoj presudi ,,Zemljigna reforma 1.<).*®

2.1.3.6. Slucaj ,,Azil ” (1996.)

Clanak 16.a ("Pravo na azil") unesen je u Temeljni zakon 39. ustavnim amandmanom 28.
lipnja 1993. U stavku 1. ¢lanka 16.a Temeljnog zakona propisano je da politicki progonjeni
uZzivaju pravo na azil. Medutim, u stavku 2. istog ¢lanka propisano je da se na stavak 1. ¢lanka
16.a Temeljnog zakona ne moze pozvati osoba koja dolazi iz drzave ¢lanice Europskih
zajednica (Europdischen Gemeinschaften) ili iz trece drzave u kojoj je osigurana primjena
Sporazuma o pravnom polozaju izbjeglica i Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda. U tom se slu¢aju mogu provesti mjere koje se odnose na okonCanje boravka
neovisno o pravnom lijeku koji je protiv njih uloZen. Koje su to drzave, odredit ¢e se
zakonom za Cije je donoSenje potrebna suglasnost Saveznog vijeca (Bundesrat). Podnositelji
ustavne tuzbe osporili su suglasnost ¢lanka 16.a stavka 2. s ¢lankom 1. Temeljnog zakona koji
stiti ljudsko dostojanstvo, a koje je u Elanku 79. stavku 3. proglaseno nepromjenjivim
na¢elom. Savezni ustavni sud nije prihvatio argumente podnositelja, presudivsi da pravo na
azil ne potpada pod okrilje ¢lanka 1. koji §titi ljudsko dostojanstvo, a koje je drzava duzna

“ (Clanak 143. Temeljnog zakona nosi naziv ,,Prijelazne odredbe koje su uvjetovane pristupom DDR-a Ustavu
SR Njemacke* i glasi: (1) Od odredbi ovog Temeljnog zakona moZe najduze do 31. prosinca 1992. odstupati
pravo koje vazi u podru¢jima navedenim u ¢lanku 3. Ugovora o ujedinjenju sve dok kao posljedica razli¢itih
odnosa ne bude moglo biti postignuto potpuno prilagodavanje na ustavno uredenje. Takva odstupanja ne smiju
biti u suprotnosti s ¢lankom 19. stavkom 2. i moraju biti u skladu s nacelima navedenim u ¢lanku 79. stavku 3.
(2) Odstupanja od poglavlja I1., VIIL., VIILa, IX., X. i XI. dopustena su najduze do 31. prosinca 1995. (3) Clanak
41. Ugovora o ujedinjenju i odredbe o njegovu provodenju ostaju na snazi neovisno o stavcima 1. i 2. kad oni
predvidaju da na podru¢jima koja su navedena u ¢lanku 3. tog ugovora ne mogu biti retroaktivno provedeni
zahvati u vlasni§tvo.*

“T Bundesverfassungsgericht, BVerfGE 94, 12 (1990) - BVR 1452/90, 1459/90, 2031/94.

8 Usp. GOZLER, isto, 59. i dalje.
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uvazavati i $tititi. Stoga je ¢lanak 16.a stavak 2. Savezni ustavni sud proglasio suglasnim s
&lankom 79. stavkom 3. Temeljnog zakona.*®

2.1.3.7. Slucaj ,, Tonsko prisluskivanje domova *“ (2004.)

Clanak 13. stavak 3. Temeljnog zakona izmijenjen je 45. ustavnim amandmanom od 26.
ozujka 1998. Novi ¢lanak 13. stavak 3. Temeljnog zakona glasi: ,,(3) Ako se na temelju
odredenih ¢injenica moZze osnovano posumnjati da je netko pocinio posebno teSko kazneno
djelo koje je, kao takvo, odredeno u zakonu, onda se radi progona na temelju sudskog naloga
smiju upotrijebiti tehni¢ka sredstva za tonsko prisluskivanje stanova u kojima se prema
pretpostavci zadrzava okrivljeni, ako bi istrazivanje Cinjeni¢nog stanja na drugi nacin bilo
nerazmjerno otezano ili bezizgledno. Takva se mjera mora vremenski ograniciti. Sudski nalog
odobrava sudsko vijece sastavljeno od troje sudaca. U slucaju postojanja opasnosti zbog
odlaganja, nalog moZe odobriti i jedan sudac.” Podnositelji ustavne tuzbe pozvali su se na
povredu prava na ljudsko dostojanstvo iz ¢lanka 1. koje je prema ¢lanku 79. stavku 3.
Temeljnog zakona nepromjenjivo. Savezni ustavni sud nije prihvatio navode podnositelja.
Presudio je da tonsko prisluskivanje domova ne dira u pravo na ljudsko dostojanstvo te je
stoga u suglasnosti s ¢lankom 79. stavkom 3. Temeljnog zakona.>

2.1.4. Sazetak

Doktrinarni koncept neustavnog ustavnog prava jedan je od nekoliko nepisanih ustavnih
koncepata koje je Savezni ustavni sud izlu¢io iz cjelokupne strukture Temeljnog zakona.
Njegovo je stajaliSte da ¢ak i odredena ustavna odredba ili ustavni amandman moze biti
neustavan ako proturje¢i sveobuhvatnim nacelima i temeljnim odlukama ustavotvorca. Osim
pomocu argumenta o strukturalnom jedinstvu Temeljnog zakona i njegovu hijerarhijskom
sustavu vrijednosti, Savezni ustavni sud obrazlaze doktrinu neustavnog ustavnog prava i
postojanjem viSeg prava (iibergesetzliches Recht, iiberpositiven Rechtsgrundsditze),
transcendentnog pozitivnog prava koje obvezuje i ustavotvorca i zakonodavca. ** Sukladno
tome, u svjetlu ¢lanka 79. stavka 3. Temeljnog zakona, Savezni ustavni sud U praksi se
proglasava nadleznim za ocjenu materijalne ustavnosti ustavnih amandmana, budué¢i da oni
mogu biti protivni elementarnim strukturalnim ustavnim nacelima koje ta ustavna odredba
§titi. Svoju je nadleznost za ocjenu materijalne ustavnosti ustavnih amandmana Savezni
ustavni sud izveo vlastitom ustavnom interpretacijom, u najvecoj se mjeri oslanjaju¢i na
postojanje izriite klauzule vjecnosti u samom ustavnom tekstu. Ve¢ se iz prethodnih, vrlo
oskudnih napomena o djelovanju Saveznog ustavnog suda, moze nazrijeti da je njegova

* Bundesverfassungsgericht, 2 BvR 1938/93; 2 BvR 2315/93; 2 BVR 1507/93; 2 BVR 1508/93; 2 BVR 1516/93,
14. 05. 1996. Usp. Gozler, isto, 62. i dalje.

% Bundesverfassungsgericht, 1 BvR 2378/98, 1 BVR 1084/99.

! Kommers iz toga zakljuduje sljedeée: ,.... MoZe se reé¢i da Njemacka ima tri ustava. Prvi je ustav koji se ne
smije mijenjati, onaj koji ¢lanak 79. stavak 3. Temeljnog zakona ustanovljuje za vje¢nost. Doista, kao §to je
utvrdio Savezni ustavni sud, bilo koji amandman na Temeljni zakon koji bi podrovao ili korodirao bilo koju od
tih strukturalnih vrijednosti bio bi neustavan ustavni amandman. Drugi je ustav podlozan promjenama, naime,
oni njegovi dijelovi pisanog teksta koji bi se mogli izmijeniti, a da to ne utjeCe na strukturalne vrijednosti
Temeljnog zakona. Konacno, postoje nepisana ili suprapozitivna nacela implicirana u izrazima kao §to su
'pravda’, 'dostojanstvo' i 'moralna pravila'. Ovi vode¢i principi, kao $to je hijerarhijski poredak vrijednosti koji je
Ustavni sud izveo iz teksta Temeljnog zakona, vazan su dio njemackog ustavnog poretka. Njemacki stvarni
ustav, dakle, ukljucuje vise od samog pisanog teksta Temeljnog zakona.*, KOMMERS, D.P.: The constitutional
jurisprudence of the Federal Republic of Germany, Edition: 2 revised, London and Durham, Duke University
Press, 1997., 38.
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jurisprudencija stalan i neiscrpan izvor nacela, op¢ih pravila i metoda ustavne interpretacije u
postupcima zastite temeljnih prava gradana i oc¢uvanja objektivnog nacionalnog
ustavnopravnog poretka. Ona je odavno presla nacionalne okvire. Danas je ona smjernica za
postupanje i snazan poticaj ustavnim sudovima drugih nacionalnih drzava u Europi. Primjer
za to je Ustavni sud Ceske Republike.

2.2. Klauzula vjeénosti i kontrola ustavnosti ustavnih normi u Ceskoj Republici
2.2.1. Ceska klauzula vjecnosti (¢lanak 9. stavak 2. Ustava Ceske Republike)

Clanak 9. stavak 2. Ustava Ceske Republike propisuje da je nedopustena promjena temeljnih
zahtjeva demokratske pravne drzave (,Zména podstatnych ndlezZitosti demokratického
pravaiho statu je nepripustna. ). Ustavni sud Ceske Republike podvrgnuo je ¢lanak 9. stavak
2. Ustava ustavnoj interpretaciji u odluci od 10. rujna 2009., kojom je ukinuo Ustavni zakon
broj 195/2009 o skraivanju mandata petog saziva Zastupni¢kog doma (Ustavni zdkon ¢.
195/2009 Sb., o zkrdaceni padtého volebniho obdobi Poslanecké snémovny). On je posao od
stajaliSta da ,,demokratski ustav, koji je izmi§ljeni (fictional) drustveni ugovor, u svom
najopcenitijem obliku osigurava okvir za ljudske slobode sukladne slobodama drugih, za niz
ustavnih vrijednosti i konaé¢no, za strukturu temeljnih institucija javne sile i vlasti kroz koji
one postaju legitimne. Svrha je tih institucija da jamce ustavni okvir za slobodu, jamce
unutarnji mir kao i ostale javne pogodnosti predvidene Ustavom.* (tocka VI./b obrazloZenja
odluke.). Sukladno tome, Ustavni sud je ¢lanak 9. stavak 2. Ustava protumacio na sljedeci
nacin:

,,Zastita materijalne jezgre Ustava, to jest zapovijed da temeljni zahtjevi demokratske pravne drzave iz
¢lanka 9. stavka 2. Ustava nisu promjenjivi, nije samo puki slogan ili proklamacija, ve¢ ustavna
odredba s normativnim posljedicama. Alexandar Hamilton u Federalist Papers No. 78 piSe da su
‘sudovi kreirani da posreduju izmedu naroda i zakonodavnog tijela sa zadacom da drze zakonodavno
tijelo u granicama njegove nadleznosti'. Bez projiciranja ¢lanka 9. stavka 2. Ustava unutar tumacenja
¢lanka 87. stavka 1. tocke a) Ustava, nepromjenjivost temeljnih zahtjeva demokratske pravne drzave
izgubila bi svoju normativnu prirodu i postala samo politicki ili moralni izazov.“ (tocka IV.
obrazlozenja odluke).

I Mucha smatra da ¢lanak 9. stavak 2. Ustava predstavlja ,,zapovijed nepromjenjivosti
materijalne jezgre Ustava koja tu jezgru iskljucuje od dispozicije kreatora prava, sli¢no tzv.
'‘Ewigkeitsklausel' sadrzanoj u ¢lanku 79. stavku 3. Temeljnog zakona Savezne Republike

Njemacke.*

2.2.2. Ustavni sud Ceske Republike i kontrola materijalne ustavnosti ustavnih normi

Sli¢no njemackom Temeljnom zakonu ni Ustav Ceske Republike ne predvida ovlast Ustavnog
suda da kontrolira ustavnost ustavnih amandmana ni bilo kojih drugih normi ustavne snage.
Prema ¢lanku 87. stavku 1. tocki a) Ustava, Ustavni sud odlu¢uje o ukidanju zakona ili
njihovih pojedinaénih normi ako su oni u sukobu s ustavnim poretkom (, Ustavni soud

%2 MUCHA, J.: Political questions in the case-law of the Czech Constitutional Court, Symposium "Politics and
Law in Constitutional Adjudication - from the Political Questions Doctrine to Judicial Politics", Constitutional
Court of the Republic of Hungary and the Venice Commission of the Council of Europe, Budapest, November
24, 2009., 3-4. (pisani referat, Ustavni sud Republike Madarske, www.mkab.hu/index.php?id=ji_i_mucha __
member_of_the_czech_constitutional_court).
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rozhoduje o zruseni zakonu nebo jejich jednotlivych ustanoveni, jsou-li v rozporu s ustavnim
poradkem ). Cini se, medutim, da je ustavna interpretacija vlastite nadleznosti, koju je izveo
njemacki Savezni ustavni sud u odnosu na ispitivanje ustavnosti ustavnih normi, bila
inspirativna i za Ustavni sud Ceke Republike. U spomenutoj odluci od 10. rujna 2009.,
kojom je usvojio ustavnu tuzbu zastupnika Milosa Melcaka od 26. kolovoza 2009., on je
naglasio:

,»U danasnje vrijeme razvoj demokratske ustavnosti u demokratskim zemljama naglaSava zastitu
vrijednosti koje obiljezavaju ustavni sustav slobode i demokracije, $to ukljucuje i moguc¢nost sudske
kontrole ustavnih amandmana. Kao §to je ¢lanak 79. stavak 3. njemackog Temeljnog zakona odgovor
na nedemokratske pojave i nacisti¢ki despotizam u razdoblju prije 1945. (kao i ¢lanak 44. stavak 3.
Ustava Republike Austrije), tako je i ¢lanak 9. stavak 2. Ustava rezultat iskustva koje je dovelo do
propadanja pravne kulture i gusenja ljudskih prava tijekom Cetrdesetogodis$njeg komunisti¢kog rezima
u Cehoslovagkoj. Prema tome, kao rezultat te analogije, na¢in na koji Savezni ustavni sud Njemacke
tumaci ¢lanak 79. stavka 3. Temeljnog zakona i sli¢ni koraci koje su poduzele druge demokratske
drzave duboko inspirira Ustavni sud Ceske Republike.

Premda Ustav Ceske Republike ne predvida ovlast Ustavnog suda da kontrolira ustavnost
ustavnih amandmana ni bilo kojih drugih zakona ustavne snage, ¢eski Ustavni sud tu je ovlast
izveo iz ustavnog teksta. Temeljni argument kojim se u svojoj interpretaciji ustavnog teksta
posluzio moZda je najrazvidniji u sljede¢em utvrdenju Ustavnog suda sadrzanom u odluci od
10. rujna 2009.:

,JUstavni sud zakljuéuje: 'Cak ni tvorci ustava ne mogu proglasiti ustavnim akt kojemu nedostaju
obiljezja zakona, a kamoli ustavnog zakona. Takav je postupak neustavna samovolja (CeS. protivstavni
svévoli, engl. unconstitutional arbitrariness). Isklju¢ivanje ocjene ustavnosti takvih zakona iz
nadleznosti Ustavnog suda potpuno bi eliminiralo njegovu ulogu zastitnika ustavnosti (Elanak 83.
Ustava)'.“ (tocka VI./a obrazlozenja odluke.)

Sukladno ustavnoj interpretaciji vlastite nadleznosti za ocjenu suglasnosti ustavnih normi s
Ustavom, ¢eski Ustavni sud - ponovno ustavnom interpretacijom - izvodi i pravilo da je u
ustavnom poretku Ceske Republike dopusteno ispitivanje ustavnosti normi ustavne pravne
snage, a time i njihovo ukidanje. U spomenutoj je odluci u tom smislu navedeno:

,Ustavni sud artikulira potrebu da se kategorija ustavnih zakona podvede pod termin 'zakon' iz ¢lanka
87. stavka 1. tocke a) Ustava i tako potpadne pod kontrolu suglasnosti s ¢lankom 9. stavkom 2.
Ustava, s izravnim ukidnim posljedicama, i to ¢ini sukladno svojoj praksi, pocevsi s kljuénom
odlukom u predmetu broj PL. US 19/93, i sukladno vrijednostima i nacelima na kojima se temelje
ustavni sistemi u demokratskim zemljama.

()

Vli./c
Osnovni razlozi za ukidanje Ustavnog zakona broj 195/2009

Iznesena stajaliSta ¢ine temelj za odgovor na gore navedena pitanja o sastavnim elementima ustavnih
zakona, 0 tome moraju li oni zadovoljavati, uz postupovne uvjete iz ¢lanka 39. stavka 4. Ustava,
takoder i uvjet ovlastenosti (autorizacije) iz ¢lanka 9. stavka 1. Ustava ili neki drugi izraz ustavne
ovlaStenosti (¢lanak 2. stavak 2., ¢lanak 10a. stavak 2., ¢lanak 11., ¢lanak 100. stavak 3.), kao i
supstancijalni uvjet iz ¢lanka 9. stavka 2. Ustava. StajaliSte je Ustavnog suda da valjanost ustavnog
zakona proizlazi iz ispunjenja ta tri uvjeta: postupovnog uvjeta, uvjeta ovlastenosti i supstancijalnog
uvjeta (sukladnosti s nepromjenjivim nacelima demokratske pravne drzave). Stoga je u ovom
predmetu on zakljucio da je Ustavni zakon broj 195/2009, Sto se ti¢e ustavnosti, neprihvatljivo
individualan i retroaktivan te stoga kr$i ¢lanak 9. stavak 1., ¢lanak 21. stavak 2. Povelje u vezi s
¢lankom 16. stavkom 1. Ustava i ¢lanak 1. stavak 1. Ustava, tolikim intenzitetom da to predstavlja
mijesanje u Clanak 9. stavak 2. Ustava. Na osnovi tih razloga, Ustavni je sud zakljucio da Ustavni
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zakon broj 195/2009 o skra¢ivanju mandata petog saziva Zastupnickog doma nije u skladu s temeljnim

zahtjevima demokratske pravne drzave iz ¢lanka 9. stavka 2. Ustava, te ga stoga ukida s danom 10.
. . o « 53

rujna 2009., to jest s danom donosenja ove odluke*.

Navedena odluka Ustavnog suda stupila je na snagu odmah, a ne objavom u sluZzbenom
glasniku. Njezin je u¢inak bio neposredan: neodrZavanje izbora za Zastupnicki dom ¢eskog
parlamenta koje je predsjednik Republike raspisao za 9. i 10. listopada 2009. Cini se da je
zakljuéno dostatno ponoviti utvrdenje koje je ve¢ istaknuto u odnosu na njemacki Savezni
ustavni sud: u svjetlu ¢lanka 9. stavka 2. Ustava, ¢eSki Ustavni sud proglasava se nadleznim
za ocjenu materijalne ustavnosti ustavnih normi, budu¢i da one mogu biti protivne
elementarnim strukturalnim ustavnim nacelima koje ta ustavna odredba §titi. Svoju je
nadleznost za ocjenu materijalne ustavnosti ustavnih normi ¢eski Ustavni sud izveo vlastitom
ustavnom interpretacijom, u najvecoj se mjeri oslanjajué¢i na postojanje izricite klauzule
vjecnosti u samom ustavnom tekstu.

3. KONTROLA MATERIJALNE USTAVNOSTI USTAVNIH NORMI U DRZAVAMA
CLJI USTAVI NE SADRZE KLAUZULU VJECNOSTI

U ovom se dijelu rada prikazuju ustavna rjeSenja vezana uz pravnu mogucénost, odnosno uz
domasaj kontrole materijalne ustavnosti ustavnih normi (ustavnih amandmana i ustavnih
zakona) u pojedinim europskim drzavama ustavi ¢iji ustavi ne sadrze izri¢itu klauzulu
vje€nosti. Za prikaz su odabrane europske drzave koje imaju razli¢ite modele ustavnosudske
kontrole: Irska ima ,,mjesoviti“ model ustavnosudske kontrole (tj. takav koji ima obiljezja i
ameri¢kog i europsko-kontinentalnog modela), Francuska ima svoj osobit model ustavnog
sudstva, a Madarska i Slovenija pripadaju vladajuéem europsko-kontinentalnom modelu.
Zajedni¢ka im je Cinjenica da nijedna od njih u svom ustavu nije propisala nadleznost
ustavnog suda/vije¢a, odnosno najviSeg redovnog suda koji obnasa ustavnosudsku
jurisdikciju, da ocjenjuje ustavnost ustavnih normi. Sukladno navedenom, u vecini tih drzava
(Irska, Francuska, Madarska) nadlezna su tijela u svojoj dosadasnjoj praksi odbijala bilo
kakvu mogu¢nost da budu nadlezna za ocjenu ustavnosti ustavnih normi, iako su im razlozi
razli¢iti. Slovenski primjer pokazuje, medutim, da je i u drzavama ustavi kojih ne sadrZe ni
klauzulu vje€nosti ni nadleznost ustavnog suda da ocjenjuje ustavnost ustavnih normi -
interpretacijom samog ustavnog teksta - nacelno moguce izvesti nadleznost za kontrolu
ustavnosti ustavnih normi, barem do odredenog stupnja.

3.1. Pravna nedopustivost kontrole materijalne ustavnosti ustavnih normi
3.1.1. Irska

Irski sustav ustavnosudske kontrole pripada ,,mjeSovitom modelu*. Ustavnosudsku kontrolu u
Irskoj obavljaju Vrhovni sud (Supreme Court) i Visoki sud (High Court), a ne specijalizirani

.....

americCkom modelu, jer je nadleznost za provedbu ustavnog nadzora Ustavom dana

53 Izreka odluke ¢eskog Ustavnog suda od 10. rujna 2009. glasi: ,,I. Ustavni zakon broj 195/2009 o skraé¢ivanju
mandata petog saziva Zastupni¢kog doma ukida se od 10. rujna 2009. II. Odluka predsjednika Republike broj
207/2009 o raspisivanju izbora za Zastupnic¢ki dom parlamenta Ceske Republike, koju je supotpisao predsjednik
Vlade, prestaje vaziti zajedno s Ustavnim zakonom broj 195/2009 o skradivanju mandata petog saziva
Zastupnickog doma““.
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Vrhovnom sudu i Visokom sudu. Sukladno tome, nadleznost tih sudova izvire iz Ustava i
stoga oni nemaju ,,opéu nadleznost®, ve¢ samo ,,ograni¢enu i posebnu nadleznost“. Stoga u
Irskoj ne postoji moguénost sudske kontrole ustavnih amandmana, jer ona nije izrijekom
propisana u Ustavu ni za Vrhovni ni za Visoki sud. Taj je zakljuc¢ak potvrdio i irski Vrhovni
sud u predmetu Riordan vs. An Taoiseach, u kojem je presudio da ne moZe ocjenjivati
ustavnost ustavnih amandmana. U tom je predmetu bila osporavana ustavnost 19. ustavnog
amandmana koji je prihvaéen na referendumu 22. svibnja 1998., a koji je 3. lipnja 1998.
potpisao i promulgirao predsjednik Republike. Tuzitelj (Denis Riordan) je zahtijevao od
Vrhovnog suda da donese odluku da je ,,19. amandman Ustava iz 1998. suprotan Ustavu i
stoga nistav i nevaljan®. Vrhovni sud Irske odbacio je zahtjev sa sljede¢im obrazlozenjem:

»Ustavni amandmani (su) drugaciji od obi¢nog zakonodavstva. Dok obi¢no zakonodavstvo zahtijeva
sudjelovanje predsjednika (Republike) i oba doma parlamenta, ustavni amandmani traze suradnju
predsjednika (Republike), oba doma parlamenta i naroda.... Predlozeni amandman na Ustav obi¢no
smjera izmjeni ne¢ega u Ustavu i do svog ¢e proglaSenja on zapravo biti nesuglasan s vaze¢im tekstom
Ustava, ali ¢im ga odobri narod sukladno ¢lanku 46. i predsjednik ga proglasi zakonom, on ¢e postati
dio Ustava i njega se ne moze napadati kao protuustavnog. Kad predsjednik proglasava zakon o
izmjeni Ustava, koji je narod prihvatio sukladno ¢lanku 46., 'kao zakon' u smislu ¢lanka 46. stavka 5.,
on ga proglasava kao dio temeljnog prava ili 'bunreacht', buduéi da je rije¢ o amandmanu na Ustav koji
je valjano odobren od naroda. Takav 'zakon' u potpuno je drugacijoj poziciji od 'zakona' iz ¢lanka 15.
stavka 4. Ustava koji upuéuje samo na 'zakon' koji je donio Oireachtas.“*

Sukladno navedenom, nenadleZnost za ocjenu ustavnih amandmana Vrhovnog suda Irske
proizlazi ponajvise iz ¢injenice da u toj zemlji svaki ustavni amandman - prije no $to postane
,.dio temeljnog prava“ ili ‘ounreacht’ - mora biti odobren od naroda na referendumu. Cini se
da legitimaciju, koju pojedinom ustavhom amandmanu daje narod, Vrhovni sud Irske smatra
apsolutnom, a time i nepodloznom bilo kakvoj sudskoj kontroli.

3.1.2. Francuska

Francuska ustavna tradicija vjerno slijedi osnovni europski pristup u pitanju pravne
nemogucnosti kontrole materijalne ustavnosti ustavninh normi. Tako je samo francusko
Ustavno vije¢e u odluci br. 62-20 DC (1962.) prvo odluéilo da nije nadlezno ocjenjivati
ustavnost ustavnih amandmana koji su usvojeni na referendumu.®® Ustavno vijeée je poslije
toga u odluci br. 2003-469 DC (2003.) utvrdilo da nije nadlezno odluéivati ni o ustavhim
amandmanima koje je prihvatila francuska Nacionalna skupstina. U tom je slucaju nekoliko
Clanaka Ustava iz 1958. bilo izmijenjeno Ustavnim zakonom o decentralizaciji ustrojstva

% Riordan vs. An Taoiseach (No.1) [May 20, 1999] 4 IR 321 (Appeal No. 202/98). Cit. prema Gézler, isto, 17. i
dalje. Za podrobnije upoznavanje s praksom irskog Vrhovnog suda u pitanju ocjene ustavnosti ustavnih
amandmana vaZan je i predmet State (Ryan) vs. Lennon (1935.) 170 I.R. 198 (Ir.), u kojem je tuzitelj tvrdio da je
¢lanak 2.A, koji je u Ustav 'Slobodne drzave Irske' dodan 17. amandmanom od 17. listopada 1931., nevaljan. V.
podrobnije O’CONNELL, isto, 56-61. i JACOBSOHN, isto, 465-468. Vazan je i poznati slu¢aj znan pod
nazivom Abortion Information Case od 12. svibnja 1995. (Article 26 and the Regulation of Information
/Services outside the State for the Termination of Pregnancies/ Bill 1995, In Re [1995] IESC 9. U tom se slu¢aju
postavilo pitanje ustavnosti 13. i 14. amandmana na Ustav Irske koji su prihvaéeni na referendumu odrzanom u
studenom 1992. godine. Njima je u irskom ustavu zajam¢eno pravo na informaciju o mogucnosti pobacaja u
inozemstvu i na slobodu putovanja u tu svrhu. O’Connel isti¢e da je ve¢ iz te presude irskog Vrhovnog suda
jasno da ,,ne postoji ovlast nadzora supstancije ustavnih amandmana pod uvjetom da su oni doneseni na
postupovno valjan na¢in“, O’CONNELL, isto, 65.

*® Décision n° 1962-20DC, 6. 11. 1962., Recueil des décisions du Conseil constitutionnel 27 (1962.).
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Republike.®® Ustavnost tog zakona pred Ustavnim je vije¢em osporilo vise od 60 senatora
istiCu¢i da je on nesuglasan s Ustavom i u formalnom i u materijalnom smislu. Ustavno je
vije¢e svoju ocjenu (da se ustavne odredbe koje ureduju njegovu nadleZnost za ocjenu
ustavnosti zakona ne odnose i na ustavne amandmane) obrazlozilo shvac¢anjem ustavotvorca
kao suverena zbog ée%a ustavni amandmani ne mogu biti predmetom ocjene drugih tijela koje
je stvorio sam Ustav.”

3.1.3. Madarska

Pred madarskim Ustavnim sudom osporena je ustavnost ustavnog amandmana usvojenog 14.
listopada 1997. u predmetu broj 1260/B/1997 od 9. veljace 1998. Podnositelj je osporavao
njegovu ustavnost smatraju¢i da on krSi nacelo suverenosti i nacelo pravne sigurnosti
zajam&eno Glankom 2. madarskog Ustava.”® Madarski Ustavni sud prvo je ispitao je li
nadlezan ispitivati ustavnost ustavnih amandmana. NaSavsi da sukladno c¢lanku 32.A
madarskog Ustava (koji ureduje nadleznost Ustavnog suda) i ¢lanku 1. Zakona br. XXXII o
Ustavnom sudu iz 1989. Ustavni sud ima nadleZnost ispitivati ustavnost zakona, ali ne i
ustavnih amandmana. Sud je u svojoj odluci od 9. veljace 1998. presudio da se opseg njegove
nadleZnosti ne proteZe i na ocjenu ustavnosti zakona o izmjeni Ustava.”® U odluci 25/1999
madarski je Ustavni sud ponovio da ,,Ustav jednoznaéno upucuje na nadleznost Parlamenta da
donosi i mijenja ustav.“®

% Loi constitutionnelle relative & l'organisation décentralisée de la République 2003/276, approuvée par le
Parlement réuni en Congrés le 17 mars 2003, Journal officiel de la République frangaise [J.0.], 29. 03. 2003.,
5570.

57 1. Considérant que la compétence du Conseil constitutionnel est strictement délimitée par la Constitution;
qu'elle n'est susceptible d'étre précisée et complétée par voie de loi organique que dans le respect des principes
posés par le texte constitutionnel; que le Conseil constitutionnel ne saurait étre appelé a se prononcer dans
d'autres cas que ceux qui sont expressément prévus par ces textes; 2. Considérant que l'article 61 de la
Constitution donne au Conseil constitutionnel mission d'apprécier la conformité a la Constitution des lois
organiques et, lorsqu'elles lui sont déférées dans les conditions fixées par cet article, des lois ordinaires; que le
Conseil constitutionnel ne tient ni de l'article 61, ni de l'article 89, ni d'aucune autre disposition de la
Constitution le pouvoir de statuer sur une révision constitutionnelle; 3. Considérant qu'il résulte de ce qui
précede que le Conseil constitutionnel n'a pas compétence pour statuer sur la demande susvisée, par laquelle les
sénateurs requérants lui défeérent, aux fins d'appréciation de sa conformité a la Constitution, la révision de la
Constitution relative a l'organisation décentralisée de la République approuvée par le Congrés le 17 mars 2003,
DECIDE: Le Conseil constitutionnel n'a pas compétence pour se prononcer sur la demande susvisée. “ Décision
n°® 2003-469 DC du 26 mars 2003 - Révision constitutionnelle relative a l'organisation décentralisée de la
République, Journal officiel du 29 mars 2003, 5570; Recueil des décisions du Conseil constitutionnel 293
(2003.)

®8 Clanak 2. madarskog Ustava glasi: ,,(1) Republika Madarska je neovisna, demokratska ustavna drzava. (2) U
Republici Madarskoj vrhovna je vlast utjelovljena u narodu, koji vrsi svoje suverene ovlasti neposredno ili preko
izabranih zastupnika. (3) Djelovanje bilo koje osobe ne smije biti usmjereno prema nasilnom stjecanju ili vrenju
javne vlasti ni prema isklju¢ivom posjedovanju takve vlasti. Svatko ima pravo i obvezu oduprijeti se takvim
aktivnostima na nacine dopustene zakonom.“

% Ustavni sud Madarske, odluka od 9. veljace 1998. broj 1260/B/1997, Alkotmanybirésagi Kézlony (sluzbeni list
Republike Madarske), br. 2/1998.

 Twenty Years of the Hungarian Constitutional Court, A Magyar Koztarsasag Alkotmanybiroséga, Budapest,
2009., 115.
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3.2. Ogranicena pravna dopustivost kontrole materijalne ustavnosti ustavnih normi
3.2.1. Slovenija

Ustavni sud Slovenije utvrdio je u svojoj odluci broj U-1-332/94 od 11. travnja 1996., koja se
bavila Ustavnim zakonom ,,0 dopolnitvi Ustavnega zakona za izvedbo Temeljne ustavne
listine o samostojnosti in neodvisnosti Republike Slovenije (Ur. list RS, §t. 45/94-1), da
odredbe koje imaju obiljezja ustavne norme nisu u njegovoj nadleznosti. U toj odluci
slovenski Ustavni sud vrlo je usko interpretirao rije¢ ,,zakoni u re¢enici ,,suglasnost zakona s
Ustavom* iz ¢lanka 160. Ustava kojim je uredena njegova nadleznost te je utvrdio da ta rije¢
ne sadrzi normu ustavne prirode. U odluci broj U-1-214/00 od 14. rujna 2000. Ustavni sud
Slovenije bavio se ustavno$¢u Ustavnog zakona ,,o dopolnitvi 80. clena Ustave Republike
Slovenije (Uradni list RS, $t. 66/2000) (UZ80) i I in II t¢. Odlok o razglasitvi Ustavnega
zakona o dopolnitvi 80. clena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, $t. 66/2000)“. U toj
je odluci sud izrijekom ponovio da nije nadlezan za ocjenu ustavnosti ustavnih normi, a da su
odredbe ustavnog zakona za izmjenu ili dopunu Ustava - ustavne norme, te da odredbe
ustavnog zakona koje ureduju prelazak na novi ustavni sistem takoder imaju obiljezje
ustavnih normi. Medutim, Ustavni sud je istodobno nazna¢io moguénost da bi bio nadleZan za
kontrolu materijalne ustavnosti onih ustavnih zakona u formalnom smislu ¢ije odredbe ni po
sadrzaju ni po prirodi ne ureduju ustavnopravnu materiju:

,»0. U postupku za ocjenu o predmetu odluéivanja br. U-1-332/94 Ustavni sud je utvrdio da ¢&l. 174.
Ustava odreduje samo kako se 'ustavni zakon donosi radi provedbe ovog Ustava i osiguranja prijelaza
na primjenu odredbi ovog Ustava.' Ujedno je Ustavni sud naglasio kako to ne znaci da je to jedina
vrsta ustavnog zakona te da Drzavni zbor ne bi mogao donijeti i ustavni zakon ¢ija bi svrha i sadrzaj
bili drugaciji ako je isti ustavnopravne prirode. Iz toga proizlazi da je Ustavni sud ve¢ u postupku
ocjene gornjeg podneska, u slucaju ustavnog zakona iz ¢l. 174. Ustava, kao kriterij za utvrdivanje
svoje nadleznosti odredio formalni kriterij, a u ostalim slucajevima uredenja odredene materije
ustavnim zakonom i materijalni kriterij.

7. U dosadasnjoj se ustavotvornoj praksi (nakon prihvacanja vazeCeg Ustava) oblik ustavnog
zakona uvrijezio i kao oblik akta o izmjeni ustava iz ¢l. 169. Ustava. Ustavni zakon je kao akt o
izmjeni Ustava ustavotvorac tako primijenio i u slu¢aju izmjene ¢l. 68. Ustava (Ustavni zakon o
spremembi 68. ¢lena Ustave Republike Slovenije - UZS68, Uradni list RS, §t. 42/97). Ustavni se
zakon dakle primjenjuje kao akt kojim se mijenja Ustav, a njegove su odredbe stoga ustavne odredbe
bez obzira na njihov sadrzaj ili prirodu. Osim toga primjenjuje se i kao akt kojim se odreduje provedba
i prijelaz na primjenu ustavnih odredbi (takoder i onih koje predstavljaju izmjene Ustava donesene
ustavnim zakonom). Odredbe koje sadrzi takav ustavni zakon predstavljaju ustavnopravnu materiju
ako se njima odreduje provedba odnosno prijelaz na novo ustavno uredenje. No, ustavni se zakon
primjenjuje i kao akt koji ustavotvorac moze donijeti u drugu svrhu i s drugaéijim sadrzajem, dakle ne
u svrhu izmjene ustavnih odredbi i prijelaza na primjenu ustavnih odredbi. Samo je kod tog oblika
ustavnog zakona za odludivanje o nadleznosti Ustavnog suda odlucujuéi materijalni kriterij, dakle
sadrzaj i priroda odredbi koje sadrzi ustavni zakon.*

Navedenim je stajaliStem slovenski Ustavni sud otvorio mogucnost da se ipak proglasi
nadleznim za kontrolu ustavnosti normi sadrZanim u pojedinim ,kategorijama“ ustavnih
zakona, otklanjaju¢i istodobno mogucnost da svoju nadleznost protegne na bilo koje norme
sadrzane u ustavnim zakonima kojima se mijenja ili dopunjuje Ustav ili onima koji sluze za
provedbu Ustava.
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4. KONTROLA MATERIJALNE USTAVNOSTI USTAVNIH NORMI U REPUBLICI
HRVATSKOJ

Pode 1i se od rjesenja koja su prihvacena u prethodno navedenim drzavama, Hrvatska je
najbliza madarskom i slovenskom primjeru. Hrvatski Ustav ne sadrzi klauzulu vje¢nosti.
Hrvatsko ustavno sudstvo pripada europsko-kontinentalnom modelu, a njezin Ustav ne
propisuje nadleznost Ustavnog suda Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: USRH) da
ocjenjuje ustavnost ustavnih normi. U sljede¢im se tockama razmatraju dosada$nja pravna
stajalista USRH vezana uz njegovu (ne)nadleznost za ocjenu ustavnosti ustavnih normi.

4.1. Praksa USRH vezana uz ocjenu materijalne ustavnosti ustavnih normi

USRH je u svojoj praksi ve¢ izrekao stajaliSte da nije nadleZzan za ocjenu materijalne
ustavnosti ustavnih normi, ali je izrijekom pridrzao pravo ispitivanja njihove formalne
protuustavnosti.®> U rjesenju broj: U-1-1631/2000 od 28. ozujka 2001. USRH nije prihvatio
prijedlog za ocjenu ustavnosti Promjene Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, broj
113/00.), s obrazlozenjem:

,»Ustavni sud nije nadlezan ocjenjivati materijalne odredbe Ustava (tzv. 'materijalnu protuustavnost’),
jer ne postoji ni pravna ni faktiéna moguénost za ocjenjivanje materijalne suglasnosti ustavnih normi
niti s jednim vi§im pravnim aktom, buduéi da je Ustav temeljni i najvisi pravni akt drzave. Stoga je
bespredmetno govoriti o bilo ¢ijoj nadleznosti za odluc¢ivanje o 'ustavnosti Ustava', ukljucujuéi i
Ustavni sud. Medutim, predmet ustavnosudske ocjene moze biti postupak donoSenja i promjene
Ustava u smislu ocjene je li Ustav donesen, mijenjan ili dopunjavan sukladno odredbama Ustava.

Nadalje, u rjesenju broj: U-1-597/1995, U-1-622/1997, U-1-1231/1997, U-1-349/1998, U-I-
503/1998, U-1-387/1999, U-1-921/1999, U-1-947/1999 od 9. veljace 2000. Ustavni sud
odbacio je prijedloge vise predlagatelja za ocjenu suglasnosti s Ustavom Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 13/91.) i Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 99/99.) sa sljede¢im obrazlozenjem:

"Ustavni sud Republike Hrvatske odlucuje o suglasnosti zakona s Ustavom temeljem odredbe ¢lanka
125. alineja 1. Ustava Republike Hrvatske. Ustavni zakon kojeg predlagatelji osporavaju donesen je na
temelju odredbe iz ¢lanka 127. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske kojim je propisano da se Ustavni
zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske donosi po postupku odredenom za promjenu Ustava.
Sukladno tome Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske je po slovu Ustava propis koji
ima pravnu snagu samog Ustava jer se donosi i mijenja po postupku na koji se donosi i mijenja Ustav
Republike Hrvatske. Dakle, glede odlu¢ivanja o suglasnosti s Ustavom propisa koji imaju pravnu
snagu Ustava, Ustavni sud smatra da je nadlezan ocjenjivati ustavnost tih propisa samo kada je u
pitanju njihova formalna ustavnost, ali ne i kada se radi o materijalnoj ustavnosti. Budu¢i da je u
konkretnim slucajevima osporena materijalna ustavnost u izreci navedenih Ustavnih zakona o

1 USRH je u svojoj dosadasnjoj praksi veé ispitivao formalnu protuustavnost ustavnih amandmana i ustavnih
zakona. Tako je u rjesenju broj: U-1-1631/2000 od 28. ozujka 2001. USRH ispitao ustavnost postupka donosenja
Promjene Ustava (Narodne novine broj 113/00.) i utvrdio da je Zastupni¢ki dom tu Promjenu Ustava donio u
skladu s Ustavom. Nadalje, USRH je u odluci broj: U-1-729/2001 od 6. lipnja 2001. odbio zahtjev za ocjenu
ustavnosti postupka donosenja Promjene Ustava (Narodne novine broj 28/01.), koji je zahtjev podnijelo 35
zastupnika Hrvatskog sabora. Kona¢no, u rjeSenju broj: U-1-778/2002 od 10. srpnja 2002. USRH nije prihvatio
prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Narodne novine broj 29/02.) u dijelu u kojem se
prijedlog predlagatelja odnosio na postupak njegova dono$enja, utvrduju¢i da taj postupak nije bio u
nesuglasnosti s lankom 89. Ustava, na koju je nesuglasnost ukazivao predlagatelj.
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Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Ustavni sud je postupio u skladu s odredbom ¢lanka 31. vazeéeg
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu, prema kojem se rjeSenjem odbacuje zahtjev, prijedlog ili ustavna
tuzba ako Ustavni sud nije nadleZan za odlucivanje, ako su nepravodobni, i u drugim sluc¢ajevima kada
ne postoje pretpostavke za odlucivanje o biti stvari."®

Navedena je stajalista USRH ponovio u rjeSenju broj: U-1-778/2002 od 10. srpnja 2002. i u
rjesenju broj: U-1-2860/2009 od 13. travnja 2010. Sazeto, za razliku od njemackog Saveznog
ustavnog suda koji svoju nadleznost za ocjenu materijalne ustavnosti ustavnih normi u
najvecoj mjeri izvodi iz ¢lanka 97. stavka 3. Temeljnog zakona ili ¢eskog Ustavnog suda koji
je izvodi iz ¢lanka 9. stavka 2. Ustava Ceske Republike, USRH takvu nadleznost odbija. Osim
Sto ona nije izrijekom sadrzana u tekstu hrvatskog Ustava, ¢ini se da USRH zasada zastupa
¢vrsto stajaliSte da ta nadleZnost ne proizlazi iz ustavnog teksta ni implicitno. Hrvatski Ustav,
naime ne sadrzi izri¢itu klauzulu vjeénosti. Stoga se ¢ini da USRH smatra kako ocjenjivanje
suglasnosti normi ustavne snage s Ustavom opcenito nije inherentno hrvatskom ustavnom
sudstvu.

4.1.1. Mogucnost ocjene materijalne ustavnosti pojedinih ,, ustavnih zakona “

Ipak, USRH se proglasava nadleznim za ocjenu ustavnosti ,ustavnih normi*“ u jednom
osobitom slué¢aju. U pravnom poretku Republike Hrvatske, naime postoje pojedini zakoni koji
U svom nazivu sadrze rije¢ ,,ustavnic. Pravnu prirodu ustavnih zakona USRH je utvrdio u
svojoj odluci, broj: U-1-774/2000 od 20. prosinca 2000.°® Tom je odlukom USRH odbio
zahtjev za ukidanje Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o ljudskim
pravima i slobodama i o pravima etni¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici
Hrvatskoj,®* odnosno za utvrdenje nesuglasnosti postupka njegova donosenja s Ustavom. U
obrazlozenju te odluke utvrdeno je i sljedece:

,»D. Prema ¢lanku 127. stavku 2. Ustava, Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske donosi
se po postupku odredenome za promjenu Ustava. Ustav iz prosinca 1990. godine spominjao je dva
ustavna zakona — o Ustavnom sudu i o provedbi samog Ustava - a izmjene Ustava iz 1997. godine
govore samo o jednom ustavnom zakonu, o Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu. Kako nijedan drugi
zakon nije ustavni u smislu odredbe ¢lanka 127. stavka 2. Ustava, pozivanje na tu ustavnu odredbu u
predmetu ocjene zakona o pravima nacionalnih manjina nije relevantno. Dosljedno iznijetom stajalistu
pogresno su i neodgovarajuc¢e Ustavu - kako je on tada glasio - nazvani, osim osporenog Ustavnog
zakona - i Ustavni zakon o suradnji Republike Hrvatske s Medunarodnim kaznenim sudom (‘Narodne
novine', broj 32/96) te Ustavni zakon o privremenom neprimjenjivanju pojedinih normi Ustavnog
zakona o ljudskim pravima i slobodama i o pravima etnic¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina u
Republici Hrvatskoj (‘Narodne novine', broj 68/95). No ovakva falsa nominatio ne mijenja pravnu
prirodu zakona, ne ¢ini ih pravno drugacijim od onoga $to oni po Ustavu i po svom sadrzaju jesu, a
Ustavni sud ih ne ocjenjuje po njihovu imenu nego po njihovoj pravnoj prirodi. (...)

2 Navedeno je stajaliste USRH ponovio i u rjedenju broj: U-1-699/2000 od 14. lipnja 2000.

% Odluka Ustavnog suda broj: U-1-774/00 od 20. prosinca 2000., Narodne novine broj 1/00.

& Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o ljudskim pravima i slobodama i o pravima
etnickih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici Hrvatskoj, Narodne novine broj 51/00. Ustavni zakon o
pravima nacionalnih manjina donio je Hrvatski sabor na sjednici 13. prosinca 2002., a objavljen je u Narodnim
novinama, broj 155 od 23. prosinca 2002., kad je i stupio na snagu. Stupanjem na snagu Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina prestao je vaziti Ustavni zakon o ljudskim pravima i slobodama i o pravima
etnickih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici Hrvatskoj, Narodne novine broj 65/91., 27/92., 34/92. —
procisceni tekst, 51/00. i 105/00. - proc¢iscéeni tekst.
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6. U ustavnopravnoj teoriji nema dvojbe o tome da je osporeni Ustavni zakon u stvari organski zakon:
»Valja napomenuti da je Ustavni zakon o ljudskim pravima i slobodama i o pravima etnickih i
nacionalnih zajednica, ili manjina u Republici Hrvatskoj, ... iako bi se iz naziva ,,Ustavni zakon“
moglo zakljuciti drukéije, sukladno navedenom ¢lanku 83. Ustava, organski zakon. U njemu se naime
ureduju nacionalna prava i razraduju Ustavom utvrdene slobode i prava covjeka i gradanina, §to je
nedvojbeno prema izri¢itoj normi ¢lanka 83. Ustava materija zakona, doti¢no organskog zakona.“
(Smiljko Sokol — Branko Smerdel: Ustavno pravo, Informator, Zagreb, 1998., str. 14). Dakle, radi se o
zakonu koji je prema pravnoj snazi ispod Ustava, ali je iznad ostalih zakona, a njegova vecéa pravna
snaga izvire iz stroze, odnosno kvalificirane ve¢ine, kojom se donosi - za razliku od ostalih zakona
koji se donose natpolovi¢nom ve¢inom nazo¢nih zastupnika. Ovo je stajaliste i izrijekom potvrdeno
Promjenom Ustava Republike Hrvatske (‘Narodne novine', broj 113/00) u kojem se u ¢lanku 83. u
stavcima 1. i 2. kaze: 'Zakone (organski zakoni) kojima se ureduju prava nacionalnih manjina
Zastupnicki dom donosi dvotre¢inskom vec¢inom glasova svih zastupnika. Zakone (organski zakoni)
kojima se razraduju Ustavom utvrdene slobode i prava covjeka i gradanina, izborni sustav, ustrojstvo,
djelokrug i nalin rada drzavnih tijela te ustrojstvo i djelokrug lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave Zastupnic¢ki dom donosi ve¢inom glasova svih zastupnika.*

lako se odluka od 20. prosinca 2000. odnosi na Ustavni zakon o ljudskim pravima i
slobodama i o pravima etni¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici Hrvatskoj,
utvrdenja USRH navedena u toj odluci vrijede i za Ustavni zakon o pravima nacionalnih
manjina koji je danas na snazi. To izrijekom proizlazi i iz ¢lanka 15. stavka 2. Ustava koji
propisuje da se ravnopravnost i zastita prava nacionalnih manjina ureduje ,,ustavnim zakonom
koji se donosi po postupku za donosenje organskih zakona®, a ne zakonom koji bi imao snagu
Ustava (ustavnim zakonom). U tom se svjetlu treba sagledavati i rjesenje USRH, broj U-I-
1681/2003 i U-1-2070/2003 od 17. rujna 2003. godine.*® U njemu je USRH otklonio
nadleznost za postupanje u povodu prijedloga Talijanske unije i Srpskog narodnog vijeca
kojim je predlozena ocjena suglasnosti ¢lanka 3. stavka 2. Zakona o izborima zastupnika u
Hrvatski sabor®® s pojedinim odredbama Ustava, ali i s ¢lankom 19. Ustavnog zakona o
pravima nacionalnih manjina. U tocki 5. rjeSenja utvrdeno je sljedece:

,»D. Ustavni sud na kraju napominje da nije osnovan prijedlog za ocjenu suglasnosti Zakona o izborima
s Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjina. Predlagatelji pogresno polaze od toga da je
Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina viSe pravne snage od Zakona o izborima. Oba zakona su
organski zakoni jednake pravne snage Ciju medusobnu uskladenost Ustavni sud nije nadlezan
ocjenjivati.«

USRH, dakle, nije nadleZan za ocjenu suglasnosti ,,obi¢nih* i organskih zakona s ustavhim
zakonima u slucaju kad su ovi potonji ,,ustavni‘ samo po svom nazivu, ali nisu doneseni u
postupku odredenom za promjenu Ustava pa ih se prema njihovu sadrZaju i pravnoj prirodi ne
moze smatrati ustavnim zakonima koji bi imali snagu samog Ustava. 1z navedenog takoder
proizlazi da zakoni koji su ,,ustavni“ samo po svom nazivu podlijezu ocjeni suglasnosti s
Ustavom u postupku pred USRH. Prema tome taj sud nije nadlezan ocjenjivati suglasnost s
Ustavom samo onih ustavnih zakona koji su doneseni u postupku odredenom za promjenu
Ustava jer samo ti ustavni zakoni imaju shagu samog Ustava. U pravnom poretku Republike
Hrvatske u ovom je trenutku na snazi samo jedan takav ustavni zakon. To je Ustavni zakon o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Zbog pravne snage tog zakona, odredbe ,,obi¢nih* i
organskih zakona mogu biti predmetom ocjene suglasnosti s pojedinim odredbama Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Tako je u odluci, broj U-1-39/2002 od 23.

% Rjesenje Ustavnog suda broj: U-1-1681/2003 i U-1-2070/2003 od 17. rujna 2003., Narodne novine broj 152/03.
8 zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor, Narodne novine broj 116/99., 109/00., 53/03., 69/03 -
procisceni tekst.
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sije¢nja 2002. USRH pokrenuo postupak i ukinuo ¢lanak 7. alineju 4. i ¢lanak 58. Zakona o
izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave koje
su propisivale da danom donosenja odluke Ustavnog suda ¢lanu predstavnickog tijela prestaje
prijevremeno mandat ako se naknadno sazna za razloge zbog kojih nije mogao biti ni izabran
za Clana predstavni¢kog tijela. U obrazlozenju odluke USRH je izmedu ostaloga naveo i
sljedece:

»Ustav 1 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske jedini su propisi kojima se ureduje
organizacija i nadleznost Ustavnog suda. Zakonom koji nema znacaj ustavnog zakona, niti bilo kojim
drugim propisom, ne moze se zadirati niti u organizaciju niti u nadleznosti Ustavnog suda.

3. Zakon o izboru ¢lanova predstavniékih tijela jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave
nije ustavni zakon, pa se njime nije mogla prosiriti nadleznost Ustavnog suda izvan djelokruga
njegovih poslova utvrdenih Ustavom Republike Hrvatske, a razradenih Ustavnim zakonom o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Prema odredbama glave IX. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske (¢lanci 84. do 92.), Ustavni sud rjeSava izborne sporove koji su hitni (Ustavni sud
je duzan donijeti odluku o Zalbi protiv rjeSenja nadleznog izbornog povjerenstva u roku od 48 sati od
dana dostave zalbe) te provodi nadzor nad ustavno$éu i zakonito$¢u izbora najkasnije do proteka roka
od 30 dana od sluzbene objave rezultata izbora. Prema tome, ne postoji moguénost da Ustavni sud
nakon proteka tog roka nadzire ispunjavanje uvjeta za kandidiranje ili za izbor ¢lanova predstavnickih
tijela jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave. Nasuprot tome, odredbama ¢lanka 58.
Zakona o izboru, propisana je nadleznost Ustavnog suda za odlucivanje 0 prijedlogu odnosno za
donosenje odluke (u roku od 30 dana) kojom ¢e sud tijekom trajanja mandata, utvrditi prestanak
mandata ¢lanu predstavnickog tijela ako se utvrdi da u postupku kandidiranja ili izbora nije ispunjavao
koji od uvjeta za kandidiranje ili izbor propisanih Zakonom. Tom se odredbom, dakle, prosiruje
nadleznost Ustavnog suda, a da za to ne postoji ustavna osnova.*’

USRH je u svojoj dosadasnjoj praksi izrekao jasno stajaliste da nijedan zakon, koji nije
donesen u postupku za promjenu Ustava, ne¢e smatrati ustavnim zakonom odnosno propisom
ustavne snage. USRH je na taj nacin formalni kriterij (to jest postupak za donoSenje ustavnog
zakona) postavio kao relevantan za prosudbu ustavnopravne naravi i poloZaja pojedinog
propisa u hijerarhiji pravnih propisa u domac¢em pravnom poretku, a time i za prosudbu svoje
vlastite nadleznosti za kontrolu njihove materijalne ustavnosti. Zakljuéno, odbijajuci a limine
ustavnopravnu moguénost ocjene ustavnosti Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske, USRH je takoder jasno naznadio da se ne bi proglasio nadleZznim za kontrolu
materijalne ustavnosti ni pojedinih normi formalnih ustavnih zakona (tj. onih koji su doneseni
u postupku za donoSenje i promjenu Ustava) koje po svom sadrzaju ne ureduju ustavnopravnu
materiju pa stoga nemaju ni ustavnopravnu narav unato¢ tome $to ¢ine dio zakona koji je po
pravnoj snazi izjednaen s Ustavom. Kao §to je prethodno receno, takvu je moguénost u
svojoj praksi otvorio slovenski Ustavni sud (v. to¢ka 3.2.1.). Cini se da je USRH zasada
ostavlja potpuno zatvorenom.

5. ZAKLJUCNE NAPOMENE
Doktrina o nepromjenjivosti pojedinih dijelova ustava, iz koje izviru postavke o neustavhim

ustavnim normama (ustavnim amandmanima i ustavnim zakonima) u materijalnom
(supstancijalnom) smislu u najvecoj se mjeri odnosi na ustavna nacela temeljnog

" Odluka Ustavnog suda broj U-1-39/2002 od 23. sije¢nja 2002., Narodne novine broj 10/02. Podrobnije
OMEJEC, J.: ,,Granice ovlasti Ustavnog suda u postupku ocjene suglasnosti zakona s Ustavom®, Zhornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, Zagreb, Vol. 53 (2003.), broj 6, 1423-1455.
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demokratskog (ili republikanskog) oblika vladavine, sloZene (federalne) strukture drzave,
suvereniteta i teritorijalne nedjeljivosti drzave te na pojedina ljudska prava i temeljne
slobode.®® Ta se doktrina u najveéem dijelu strudne literature oduvijek smatrala
kontroverznom: je li rije¢ o ,,sudskom nadzakonodavstvu“ (judicial super legislation) ili o
savjesnoj 1 brizljivoj primjeni ustava?®® Tako Kommers, razmatrajué¢i njemacku klauzulu
vje¢nosti, isti¢e: ,,Ona (nacela - op.a.) su trajna. Clanak 79. stavak 3, tzv. klauzula vje&nosti,
zabranjuje bilo koji ustavni amandman koji bi utjecao ili bi potkopao nacela dostojanstva iz
¢lanka 1. ili osnovne strukturalne principe ustavnog poretka utvrdene u ¢lanku 20. (tj.
federalizam, diobu vlasti, vladavinu prava i socijalnu drzavu blagostanja). Stavljanje klauzule
vje€nosti u privremeni ustav pokazuje se potresno nedosljednim. Ocevi su neovisno o tome
vjerovali da je najbolji nadin za osiguranje ljudskog dostojanstva i oCuvanje 'demokratske i
socijalne federalne drzave', sada i u buduénosti, bio postaviti odredena nacela vladavine iznad
sposobnosti ljudi da ih mijenjaju i ukratko, zamrznuti historiju.“”® Unato¢ njemackom
rjesenju, koje slijede pojedine europske drzave ¢iji ustavi takoder sadrze jamstva vjecnosti
(Ceska Republika), ostaje ¢injenica da europskoj ustavnoj tradiciji nisu inherentne izridite
ustavne Klauzule kojima se zabranjuje izmjena pojedinih ustavnih normi, nacela ili
vrijednosti. S druge strane, u onim drzavama ¢iji ustavi ipak sadrzZe izricite klauzule vje¢nosti
ne postoji formalno ustanovljena ustavna ovlast nijednog tijela (pa ni ustavnog suda) za
naknadnu kontrolu materijalne ustavnosti ustavnih amandmana ili drugih normi ustavne
snage. Drugim rije¢ima, ni ustavni sudovi u tim drZzavama formalno nisu postavljeni iznad
ustava. U europskim zemljama koje imaju posebne ustavne sudove, nadleznost im je obi¢no
izrijekom odredena u ustavu. Ako naknadna ocjena materijalne ustavnosti ustavnih
amandmana nije izrijekom navedena u nadleznostima, onda je vladaju¢e tumacenje da to u
pravilu zna¢i nenadleznost ustavnih sudova za tu ocjenu. Ipak, praksa pojedinih ustavnih
sudova jasno pokazuje da odgovor na to pitanje ponajvise 0visi 0 sadrzaju nacionalnog ustava
(najéesce o postojanju klauzule vje¢nosti) i o ustavnoj interpretaciji samog ustavnog teksta za
koju su ti sudovi nadlezni. Iz toga onda proizlazi i zakljucak da nadleznost ustavnih sudova za
naknadnu ocjenu ustavnosti ustavnih normi ipak moze biti implicitno sadrzana u ustavu.
Primjeri navedeni u ovom radu pokazuju, naime, da ustavni sudovi u svojoj praksi,
interpretacijom nacionalnog ustava, mogu otvoriti mogu¢nost naknadne materijalne kontrole
ustavnosti ustavnih normi, pri ¢emu Sirina te kontrole ponovo ovisi 0 interpretaciji
mjerodavnih normi ustava, onako kako ih prepoznaje pojedini ustavni sud. Ipak ostaje
¢injenica da je iznimno malo primjera gdje su ustavne norme ustavni sudovi u praksi doista
ocijenili neustavnima i ukinuli. Ceski se primjer u tom smislu moze sagledavati kao iznimka
koja potvrduje pravilo. Hrvatski ustav ne sadrzi klauzulu vjeénosti. Hrvatsko ustavno sudstvo
pripada europsko-kontinentalnom modelu, a njezin Ustav ne propisuje nadleznost USRH da

% \/enice Commission, Report on constitutional amendment, to¢, 215.

% Jednu od najboljih kritika koncepta neustavnih ustavnih odredbi dao je Otto Bachof: Verfassungswidrige
Verfassungsnormen, u BACHOF, O.: Wege zum Rechtsstaat, Konigstein: Athendum Verlag, 1979., 1-48.
Podrobnije i JACOBSOHN, Gary Jeffrey: ,,An unconstitutional constitution? A comparative perspective”,
International Journal of Constitutional Law, Oxford University Press and New York University School of Law,
Vol. 4, Issue 3 (July 2006), 460-487. Usp. i ve¢ spomenuti O'Connellijev tekst: Guardians of the Constitution:
Unconstitutional Constitutional Norms. U oba se teksta, osim njemackog primjera, razmatraju i rjeSenja vezana
uz kontrolu neustavnih ustavnih amandmana u Irskoj i Indiji.

" KOMMERS, D.P..: The Basic Law: A Fifty Year Assessment, u knjizi: Fifty Years of German Basic Law. The
New Departure for Germany (AICGS Conference Report), American Institute for Contemporary German
Studies. The Johns Hopkins University, 1999., 3. Doduse, treba se podsjetiti da je njemacki Savezni ustavni sud
u svojoj odluci Lisabon (2 BVE 2/08 od 30. lipnja 2009.) ukazao da je ¢lanak 79. stavak 3. Temeljnog zakona
stvoren ne samo da bi sprijecio totalitarne udare, ve¢ i promjene u pozitivnom pravu koje bi mogle prerezati vezu
izmedu njemackog ustava i njegova univerzalnog temelja priznatog po medunarodnom pravu. Utoliko se
Kommersova teza o ,,zamrzavanju historije*, postavljena 1999., u odredenoj mjeri pokazuje zastarjelom ili je u
najmanju ruku podlozna preispitivanju.
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ocjenjuje ustavnost ustavnih normi. Pokusa 1i se u tom svjetlu odgovoriti na pitanje: treba li
hrvatski Ustavni sud imati ovlast naknadne kontrole materijalne ustavnosti ustavnih normi? —
odgovor bi morao biti nije¢an. Osim $to hrvatski Ustav ne predvida tu nadleznost USRH,
ocjena materijalne ustavnosti bilo koje ustavne norme nije inherentna ni hrvatskoj
ustavnopravnoj tradiciji. Supstancijalna kontrola ustavnosti ustavnih normi ne ulazi ni u
korpus ,,opéeprihvaéenih pravila“ europskog ustavnog poretka. Cini se stoga da bi se ta
kontrola trebala zadrzati u granicama onih europskih zemalja u kojima ona izvire iz ve¢
postojece neupitne doktrine i ustavnosudske prakse, pa je protekom vremena sama ta kontrola
zadobila obiljeZje ustavne tradicije u doti¢nim zemljama. | tada bi se, medutim, ta kontrola
trebala provoditi s osobitom paznjom i promisljeno, kako bi ustavotvorcu bilo ostavljeno
dostatno prostrano ustavno podrucje slobodne prosudbe.”” Navedeni se pristup temelji na
razlozima nacelne i prakti¢ne prirode. Prvo, temeljna je ideja vecéine europskih ustavnih
poredaka da ustavotvorac ima ulogu suverenog i vrhovnog nadzornika ustava, pa ne smije biti
podlozan ocjeni drzavnih tijela koja su sama stvorena ustavom. Drugo, promjene vecine
europskih ustava, kao ,,ukorijenjenih ustava“ (entrenched constitutions), uvijek zahtijevaju
vise od obi¢nog postupka prihvacanja predlozene ustavne norme u zakonodavnom tijelu. U
vec¢ini drzava ta odluka zahtijeva kvalificiranu veéinu zastupnika u parlamentu, kao i
odredene druge uvjete, a zakonodavno tijelo u takvom postupku djeluje u svojstvu
ustavotvorne skupstine. Tako usvojene ustavne odluke onda u pravilu uzivaju visok stupanj
demokratske legitimacije koju ustavni sudovi teSko mogu pobiti. Hrvatski ustavnopravni
poredak polazi upravo od navedenog pristupa. On nedvojbeno postuje ,.Cvrstu poziciju,
odnosno klauzulu ,,ukorijenjenosti*“ (entrenchment clause) svoga ustava. UKkorijenjenost znaci
da je ustav pravno zasti¢en od promjene do koje bi doslo bez postupka koji se primjenjuje za
ustavne promjene. U Hrvatskoj je ta zaStita zajaméena u postupku pred USRH koji se
proglasio nadleznim ocjenjivati formalnu ustavnost ustavnih normi (ustavnih amandmana i
ustavnih zakona), na Sto ukazuje njegova dosadas$nja praksa. U okviru europskog, ali i
hrvatskog ustavnog nasljeda, ¢ini se da bi upravo poStivanje i uvazavanje posebnih
postupovnih zahtjeva za promjenu europskih nacionalnih ustava, uklju¢ujuéi hrvatski, te
institucionalna kontrola ustavnosti postupka njihova donosenja koju provode ustavni sudovi,
moralo biti dostatno jamstvo protiv moguce zlouporabe ustavotvornih ovlasti nacionalnih
parlamenata.”

™ Isto i Venice Commission, Report on constitutional amendment, tog. 220.
"2 Isto i Venice Commission, Report on constitutional amendment, to¢. 218.
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Summary

CONTROL OF CONSTITUTIONALITY OF CONSTITUTIONAL NORMS
(CONSTITUTIONAL AMENDMENTS AND CONSTITUTIONAL LAWS)

The article discusses the doctrine of substantive unconstitutionality of constitutional norms
(constitutional amendments and constitutional laws), bringing together the concepts of
fundamental legitimacy and constitutionality with the aim of safeguarding the legitimacy of
order by defending values and principles which are considered to be fundamental. The author
focuses on the case law of the German Federal constitutional court regarding the meaning
and scope of the so-called perpetuality clause, contained in Article 79, paragraph 3 of the
German Basic law (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland). This constitutional
clause protects the essential characteristics of the German Basic law from constitutional
amendments contrary to structural constitutional principles, or structural or fundamental
state norms of the German constitutional order. The Czech perpetuality clause is also
presented, as well as the case law of the Constitutional court of the Czech Republic related to
the competence of the Court to assess the constitutionality of constitutional norms. On the
other hand, the article gives a comparative overview of constitutional solutions and case law
of constitutional courts as the highest regular courts with constitutional jurisdiction in the
states whose constitutions do not contain the perpetuality clause (Ireland, France, Hungary,
Slovenia). Finally, the author discusses the Croatian constitutional solutions and case law of
the Constitutional Court of the Republic of Croatia regarding its competence to assess the
constitutionality of constitutional norms (constitutional amendments and constitutional laws).

Key words: inalterability of constitutional norms, inalterability of constitutional principles,
perpetuality clause, unconstitutional constitutional norms (unconstitutional constitutional
amendments, unconstitutional constitutional laws), constitutional court, control of
constitutional norms by constitutional courts.
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