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Izrastajuci u jedan od osnovnih gradivnih elemenata ustavne strukture, svoje-
vrsni “objektivni poredak vrijednosti” a italienne, nacelo razumnosti nezaobila-
zan je koncept ozbiljnog proucavanja i razumijevanja ustavnog identiteta Italije.
Principio di ragionevolezza zapravo je sukus modernog talijanskog ustavnog sudo-
vanja, koje nacelo, bez obzira na to kako ga zvali, moZemo identificirati u opéem
smjeru razvoja ustavnosudske judikature en general. Njegovo poznavanje tako
postaje relevantno i za poimanje hrvatske teorije i prakse na ovom podrucju. Ono
takoder rekontekstualizira poznatu napetost izmedu pojmova “primjene prava” i
“stvaranja prava” na najviSoj razini tijela koja u zemljama kontinentalnoeurop-
ske tradicije bivaju nominalno svrstana u skupinu “primjenjivaca prava”. Na-
celo razumnosti operira kao pokusaj objektivizacije ustavnosudske interpretacije.

Kljucne rijeci: ustavno sudovanje, nacelo razumnosti, nacelo razmjernosti,
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UVOD

Valja nam se zapitati zasto je talijanska ustavnosudska praksa uopce vrijed-
na razmatranja, odnosno podastrijeti prima facie dokaze o njezinoj relevantno-
sti za domaci ustavnopravni kontekst. Prvo i posve ocito, u dinamicnoj pravnoj
zajednici (EU) izgradenoj na zajednickoj pravnoj tradiciji njezinih sastavnih
elemenata (drzava ¢lanica) poznavanje temeljnih konstitucionalnih doltrina i

praksi imperativ je spoznavanja cjeline. Interes ustavnopravnog znatizeljnika

* Dr. sc. Sanja Bari¢, profesorica Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Hahli¢ 6,

Rijeka



128 Sanja Barié: Nacelo razumnosti u Italiji: ustavno sudovanje izmedu interpretacije i kreacije

tim je veci kada su u pitanju izvorne drzave ¢lanice, koje su zbog vremen-
skog “seniorata” imale dugotrajniju mogucénost utjecaja na pravne konture za-
jednice. Drugo, nacelo razumnosti talijanski je specifikum eksplikacije dvaju
preldapajucih temeljnih nacela modernih ustavnih drzava: nacela jednakosti i
nacela razmjernosti (proporcionalnosti). Nacelo razumnosti vise je i razlicitije
od spomenutih nacela. Trece, ovo nacelo nije izrijekom upisano u ustavni tekst
susjedne nam drzave, razvijeno je iskljucivo praksom ustavnosudskog foruma.
Izrastajuci u jedan od osnovnih gradivnih elemenata ustavne strukture, svoje-
vrsni “objektivni poredak vrijednosti” a litalienne, nacelo razumnosti nezao-
bilazan je koncept ozbiljnog proucavanja i razumijevanja ustavnog identiteta
Italije. Uz to, ovo je nacelo u nas slabo poznato.! Cetvrto, hrvatski se Ustavni
sud sve ¢esce u svojim rjeSidbama poziva i na relevantnu ustavnosudsku prak-
su ne samo Europskog suda za ljudska prava ve¢ i pojedinih stranih drzava,
posebice u tzv. landmark slucajevima (primjerice odluka o “kriznom porezu”,
pravu na javno okupljanje i dr.). Logi¢no je da izbor judikature ovisi o repre-
zentativnosti i kvaliteti pojedinih usporedivih ustavnih sudista. Smatramo da
iskustva Ustavnog suda Italije ne treba zanemariti. I peto, pokazat ¢emo da je
principio di ragionevolezza zapravo sukus modernog talijanskog ustavnog sudova-
nja, koje nacelo, bez obzira na to kako ga zvali, mozemo identificirati u opéem
smjeru razvoja ustavnosudske judikature en general. Njegovo poznavanje tako
postaje relevantno i za poimanje hrvatske teorije i prakse na ovom podrucju.
Ono takoder rekontekstualizira poznatu napetost izmedu pojmova “primjene
prava” i “stvaranja prava” na najvisoj razini tijela, koja u zemljama kontinen-
talnoeuropske tradicije bivaju nominalno svrstana u skupinu “primjenjivaca
prava”. Argumentirat ¢emo tezu da nacelo razumnosti operira kao pokusaj
objektivizacije ustavnosudske interpretacije, ¢ija su svojstva gotovo kvantne

prirode.? Drugim rije¢ima, utvrdivanje sadrzaja konkretnog ustavnog prava i

Nacelo razumnosti ovlas je spomenuto samo u jednom radu. Vidi Kostadinov, B.,
Ustavno sudovanje u Europi i ustavni Janus — nacelo jednakosti, Hrvatska pravna revija,
sv. 9, br. 10, 2009, str. 1 — 3.

Temeljne postavke kvantne fizike jesu, medu ostalim, da energija i materija fluktu-
iraju i medusobno mijenjanju oblike te da nije moguce sa sigurno$c¢u utvrditi svoj-
stva odredenog objekta promatranja jer on poprima odredene vrijednosti upravo
pod utjecajem procesa promatranja. Time se ruse paradigme klasi¢ne fizike, prema
kojima postoji zadana objektivna stvarnost koju valja detektirati, jer se pokazuje da
promatrac biva aktivnim sudionikom stvaranja/uzrokovanja promatranih svojstava.
Smatramo nepotrebnim citirati djela pionira kvantne fizike (E. Schrodingera, W.
Heisenberga, N. Bohra i W. Paulia), a o Sirokim implikacijama nacela neodredeno-
sti na poimanje svijeta u cjelini vidi Goswami, A.; Reed, R. E.; Goswami, M., Svemir
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ustavnih vrijednosti u postupku njihove primjene ujedno je i njihova svako-
dobna ponovna (re)kreacija.

Materiju rasc¢lanjujemo sljede¢im redom. Na pocetku razmatranja upucu-
jemo na podrijetlo nacela razumnosti i njegovu apriornu poziciju u sustavu
ustavnih nacela. Drugo, centralno poglavlje, detaljno analizira primjenu nacela
razumnosti i identificira standarde koje ono zahtijeva. Ujedno upucuje i na
nesustavnu praksu Ustavnog suda Italije (Corte costituzionale) u obrazlaganju
svojih rjesidbi na temelju nacela razumnosti. Sud je kazuisticki razvio i poseb-
ne ustavnosudske tehnike, koje izvorno nisu odredene u relevantnim ustavnim
i zakonskim odredbama. Tim posebnim tehnikama, ¢ija uporaba moze biti
zanimljiva i naem Ustavnom sudu, posvecujemo trece poglavlje. U cetvrtom,
zavr$snom poglavlju nudimo definitorni okvir nacela razumnosti i tvrdimo da
je rije¢ o hermeneutickoj metodi. Kao takva ona je nuzno ogranicene eticke

vrijednosti, no niposto bezvrijedna.

1. USTAVNA NACELA I PODRIJETLO NACELA RAZUMNOSTI

U drzavama koje pretendiraju sebe nazivati ustavnima ocekuje se da se
pitanjima ustavnosti bave sva drzavna tijela (ukupnost drzavne i lokalne ad-
ministracije) pri obavljanju poslova iz vlastite nadleznosti. Najosjetljivija je
pri tome sama legislativna djelatnost; sudovi o ustavnosti u tom kontekstu
usmjereni su na osiguranje sukladnosti, odnosno neproturje¢nosti ustavnim
normama i nacelima. I dok se sukob s jasnim ustavnim pravilom rjesava elimi-
nacijom protivne zakonske odredbe, a pitanje utvrdivanja primjenljive ustavne
norme uobicajenim metodama interpretacije, ustavna nacela djeluju sloZenije
s obzirom na to da je rije¢ o “normiranju na visokoj razini opcenitosti koja
nije pogodna za izravnu primjenu”.? Nacela valja dodatno interpretirati, mogli
bismo reci — ‘osadrzajiti’. Ustavna nacela pri tome cesto bivaju medusobno su-
protstavljena, zahtijevaju odvagivanje u svakom pojedinom slucaju, a rezultat
tog postupka vrijedi samo u tom pojedinom slucaju; u nekom drugom slucaju
prednost ¢e, moguce, dobiti neko drugo ustavno nacelo.* Nacela dakle djeluju

svjestan sebe, TELEdisk, Zagreb, 2011.

U tom smislu Alexy, R., Teoria dell’argomentazione giuridica, Giuffré, Milano, 1998.,
str. 339 i dalje.

Sukob ustavnih nacela ne razrjesuje se po binarnoj formuli ‘sve ili nista’ jer e “neko
nacelo u pojedinom slucaju prevladati, no to ne znaci da ona koja su pala u drugi
plan gube svoju vrijednost. (...) U svakom se pojedinom slucaju stvara drukciji po-
redak konkretnih nacela, a time se njihovo postojanje ne kompromitira pro futuro.”,
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kao sustav vrijednosti koji ¢ini ne samo ogranic¢enje zakonodavne — i ine dr-
zavne djelatnosti, no ovdje se usredotocujemo na legislativu — nego njezino
ishodiste, raison d’étre, ali i kao uputa o pravcu djelovanja. Provedba ustava po-
drazumijeva realizaciju takvih vrijednosti potragom za opravdanjem pojedinog
zakonodavnog rjesenja. Suldadnost s ustavnim parametrima postaje ujedno i
nadzor interne zakonske odrzivosti ili uvjerljivosti, jednom rije¢ju — nadzor ra-
zumnosti ostvarenja ustavnih vrijednosti. Izvor nacela razumnosti nalazi se u
samoj formi suvremene ustavne drzavnosti.> Najopcenitije re¢eno, razumnost
je mjerna jedinica zakonskog ostvarenja logike ustavnih vrijednosti.

Koncept ragionevolezza u Italiji je prvotno iznjedren u vrlo uskom kontekstu
eksplikacije ustavnog nacela jednakosti. Nadzor oc¢uvanja nacela jednakosti u
striktno formalnom smislu i danas se uobic¢ajeno smatra najnizim standardom
razumnosti nekog zakona.® Takvo pocetno iznimno samoogranic¢avanje ustav-
nosudskog djelovanja u Italiji svodilo se na neprihvatljivost razlic¢ite primjene
zakona na ¢injeni¢no jednake situacije’, kao i na zabranu razlikovanja na teme-

lju enumeriranih osobnih svojstava iz ¢l. 3. st. 1. Ustava Italije®, uz opetovano

Habermas, J., Faktizitit und Geltung, Guerini, Milano, 1996., str. 248.

Tako primjerice Baldassarre, A., Costituzione e teoria dei valori, Politica del diritto, sv.
22,br. 4, 1991, str. 639 — 658, str. 655, razlikuje logiku ustavne drzave od logike
zakonodavne drzave: “(...) I dok u potonjoj dominira nacelo zakonitosti i racio-

[

nalnosti u odnosu na legislativni cilj, u prethodnoj [ustavnoj drzavi] primat odnosi
pojam racionalnosti u odnosu na vrijednosti.” U istom smislu Baldassarre, A., Fonti
normative, legalita e legittimita: l'unita della ragionevolezza, Queste istituzioni, sv. 19, br.
3, 1991, str. 60 — 64, str. 64. O tome Sto uopce znaci “dobar zakon” u RH popular-
no pise Smerdel, B., Summum ius: sto je to uopce dobar zakon?, u: O ustavima i ljudima.
Uvod u ustavnopravnu kazuistiku, Novi Informator, Zagreb, 2012, str. 113 — 116.
¢ Cerri, A., Ragionevolezza dei leggi, u: Enciclopedia giuridica Treccani, sv. 25, Treccani,
Roma, 1994, str. 14 - 16. U drugim drzavama cesto se govori o racionalnosti zako-
na. Tako, primjerice, vidi test temeljne racionalnosti u SAD-u (Kostadinov B.; Ba-
ri¢, S., Sudski nadzor referendumskih odluka u saveznim drZzavama SAD-a, Hrvatska javna
uprava, sv. 6, br. 3, 2006., str. 57 — 84, posebno str. 72 — 78) te test razumnosti/
racionalnosti kao tzv. pravilo Wednesbury u Ujedinjenom Kraljevstvu (Bari¢, S., Za-
konodavna delegacija i parlamentarizam u suvremenim europskim drzavama, Organizator i
Pravni fakultet u Rijeci, Zagreb — Rijeka, 2009, str. 162 — 164).
Odluka br. 3/1957: “[Nacelo jednalosti] mora svakome osigurati jednako postupa-
nje u situacijama kada su objektivne i subjektivne okolnosti, relevantne za primjenu

N

odgovarajuce pravne norme, u konkretnom slucaju jednake.” Napomena: sve odlu-
ke Ustavnog suda Italije, od 1956. do danas, dostupne su na internetskoj stranici:
http://www.cortecostituzionale.it/actionGiurisprudenza.do (7. studenoga 2012.).

8 Ustav Italije, ¢l. 3. st. 1., http:/www.quirinale.it/qrnw/statico/costituzione/costituzi-
one.htm (7. studenoga 2012.).
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naglasavanje kako zakonodavac moze razli¢ito regulirati situacije koje smatra
razli¢itima?, ali istodobno iskljucivanje ustavnosudskog nadzora nad zakono-
davnom procjenom korespondencije zakonske klasifikacije i njezine ¢injenic-
ne osnove (odnosno isklju¢ivanjem iz ustavnosudske procjene pitanja jesu li,
izvan svojstava iz ¢l. 3. st. 1. Ustava Italije, skupine koje zakonodavac izdva-
ja doista relevantno razlicite).'” ProSirenje dosega nadzora postovanja nacela
jednakosti izvr§eno je u pravcu ocjene objektivnosti zakonodavnih izbora'!, a
zatim je i izrijekom ukljucena ocjena razumnosti zakonodavnih motiva.'?
Nadzor ustavnog jamstva jednakosti (odnosno zabrana neustavnih razli-
kovanja) ostaje jedno od vaznijih, ali i ogranic¢enih podrucja primjene razvija-
juceg ustavnosudskog standarda razumnosti. Naime, pri odlucivanju o nacelu
jednakosti ustavnosudska procjena nuzno funkcionira u trilateralnoj shemi,
usporedujuci regulaciju jedne skupine adresata s drugom (postojecom ili za-
misljenom, a usporedivom) s obzirom na ustavno nacelo. Ragionevolezza strictu
sensu usmijerena je prema objektivnoj (ne)racionalnosti zakona, i to neovisno
o subjektivnim pravima, verificirajuci koherentnost, kongruenciju ili razmjer-
nosti zakonodavnih izbora per se."* U daljnjoj analizi izostavit ¢emo pitanja

specifi¢na za funkcioniranje ustavnog nacela jednakosti'* i koncentrirati se na

?  Odluka br. 3/1957: “Nacelo jednakosti ne znaci da zakonodavac ne smije odredivati
razli¢itu regulaciju situacija koje smatra razli¢itima (...)”; odluka br. 28/1957: “Zako-
nodavcu je dozvoljeno utvrdivati razlic¢ite norme za situacije koje sam smatra razlici-
tima ako je pri tome objektivan, a norme se ne odnose na pojedino odredene osobe.”

10 Odluka br. 28/1957: “Svako daljnje istrazivanje korespondencije razli¢itih zakon-

skih odredbi i zakonom odredenih relevantnih razlicitih situacija impliciralo bi

ocjenu politicke prirode ili, drugim rijecima, nadzor nad diskrecijskim ovlastima

Parlamenta, koji nadzor nije u nadleznosti Ustavnog suda.”

Odluka br. 53/1958: “Zakon koji bi na jednak nacin regulirao objektivno razlicite

situacije povrijedio bi nacelo jednakosti jer bi se ocito protivio ponovljenim tvrd-

njama ovog Suda kako je ustavno dozvoljeno razli¢ito regulirati razlicite situacije.”

(istaknula autorica).

Odluka br. 15/1960: “Nije dovoljno utvrditi da zakonska odredba ne sadrzava za-

branjena razlikovanja iz ¢l. 3. (...) Ta se ustavna odredba mora smatrati povrijede-

nom i kada zakon, bez razumnog motiva, predvida razli¢ito postupanje s gradanima
koji se nalaze u jednakoj situaciji.” (istaknula autorica).

'3 Tako Odluka br. 81/1992 i 46/1993: “Zahtjev razumnosti govori o inherentnim

karakteristikama zakona, bez potrebe pozivanja na usporedive situacije.” Isto i Pa-

ladin, L., Ragionevolezza (il principio di), u: Enciclopedia del diritto, sv. 1, Giuffre, Mila-

no, 1997, str. 899 - 915.

Razvoj ustavnosudske prakse i standarda u kontekstu nacela jednakosti u Italiji

iznimno je zanimljiv, pa ¢emo mu posvetiti odgovarajuc¢u pozornost u jednom od
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samostojeci i autonomni ustavni standard razumnosti kako se razvio u su-
vremenoj praksi Ustavnog suda Italije. Potpunosti radi valja spomenuti da se
standard razumnosti primjenjuje i kao parametar odnosa izmedu drzave i po-
jedinih regija u kontekstu vertikalne podjele vlasti talijanskog regionalizma',

no njime se u ovom radu ne¢emo baviti.

2. PRIMJENA RAZUMNOSTI KAO STANDARDA USTAVNOSUDSKE
INTERPRETACIJE

U najSirem smislu pitanje (ne)razumnosti odnosi se na pozeljno svojstvo
koherentnosti pravnog poretka.'® Antinomije medu pozitivnim pravnim nor-
mama rjeSavaju se na poznate nacine'’, no nekoherentnost moze biti i samo-
stalan razlog utvrdenja neustavnosti pojedinih zakonskih odredbi. 1z talijan-
ske je prakse vidljivo da je rije¢ o sluc¢ajevima nekompatibilnosti ciljeva unutar
istog zakona (interna nekoherentnost)'® ili nespojivosti rjeSenja nekog zakona
s duhom pojedinog pravnog instituta ili s logikom normativnog okvira dotic-
nog predmeta regulacije (eksterna nekoherentnost)."”

sljede¢ih radova.

5 Dijelovanje “nacela lojalne suradnje” zahtijeva od regionalnih vlasti da “u svojoj
zakonodavnoj nadleznosti na adekvatan nacin ostvaruju ciljeve drzavnih zakona”
(odluke br. 1031 i 1065/1988, 139/1990 1 417/1993), odnosno da drzava djelujuci
na temelju nacela supsidijarnosti “koristi najmanje moguce upletanje u regionalnu
zakonodavnu nadleznost” (odluka br. 14 i 272/2004). U svim slucajevima rijec¢ je
o, prema ocjeni Suda, temeljnim zahtjevima ragionevolezze.

16" Neka bude usput spomenuto, to je i jedno od nacela dobre vladavine identificirano

u Bijeloj knjizi o viadavinskom sustavu Europsko komisije iz 2001. godine, White Pa-

per on European Governance, COM (2001) 428 final, http://europa.eu.int/eur-lex/

en/com/cnc/2001/com2001_0428en01.pdf (7. studenoga 2012.).

O ovome smo ve¢ pisali, vidi Bari¢, S.; Svabi¢, D., Organski zakoni i antinomije u hr-

vatskom pravnom poretku — primjer zabrane diskriminacije po osnovi spola i spolne orijenta-

cije, Ustavni vidici br. 4., Informator br. 5797 od 26. rujna 2009, str. 2 - 7.

'8 Primjerice odluke br. 370/1985, 406/1994, 431/1987, 262/1998 i 476/2002.

Primjerice odluke br. 98/1998 (troskovi postupka osudenih osoba ne mogu se vise
smatrati gradanskopravnim obvezama s obzirom na to da je njihov karakter po-
stao akcesoran kaznenim sankcijama; ukidanje odredbe o kategorizaciji obveze) i
27/2005 (ukinuta odredba o kaznenim bodovima koji se automatski pribrajaju vla-
sniku vozila ako u razdoblju od 30 dana ne dostavi podatke vozaca koji je pocinio
prekrsaj; zadrzava se samo dosadasnja odredba o nov¢anom kaznjavanju vlasnika
vozila).
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Glavni primjeri sankcionirane interne nekoherentnosti uklju¢uju nekoheren-
tnost regulacije pojedinog prednormativnog pravnog odnosa s njegovom opéom
zakonskom kvalifikacijom, kontradikciju normativnih rjeSenja s ratiom zakona
(ukljucujuéi primjere zakonodavnog anakronizma po nacelu cessante ratione le-
gis, cessat et ipsa lex)* i kontradikciju izmedu apstraktne regulacije i konkretne
primjene.?! Cini nam se zanimljivim izdvojiti jedan primjer oc¢ite nerazumnosti
(manifesta irragionevolezza) u smislu nekoherentnosti unutar istog zakona. Bila je
rije¢ o zakonskoj odredbi koja je poklanjala jednako nizak stupanj vjere u iskaz
optuzenika, neovisno o tome je li medupresudom optuzenik osloboden sumnji
ili nije. “Takvo je ogranicenje vrijednosti iskaza ocito nerazumno jer je ocito pro-
tivno logici zbog koje je uvedeno u odnosu na optuzenika kao takvog.”** (ista-
knula autorica). lako je Sud dodatno naglasio kalo je ovakva odredba protivna
i nacelu jednakosti, nerazumnost se izdvaja kao primarna i samostalna osnova
ukidanja. U odnosu palk na mogucu eksternu nekoherentnost Ustavni je sud
Italije vodio racuna o tome kako svaki dublji proces pravne reforme nuzno
rezultira privremenom nekoherentno$céu pravnog sustava, cijeneci postupnost
normativne evolucije te relativno restriktivno tumaceci svoju ovlast intervencije
u zakonodavne izbore.?* Mogucu eksternu inkoherenciju doktrina pronalazi i u
srazu pozitivne regulative sa zahtjevima pravednosti i/ili pravi¢nosti. Naglasava
se da “u konkretnim sluc¢ajevima zahtjevi pravednosti mogu imati vecu vrijed-
nost od zakonskih odredbi”.?* Takve apriorne kriterije pravednosti legitimiraju
dominantne drustvene i kulturne paradigme. U slucaju kada ih ustavotvorac
nije konvertirao u ustavne norme, jedino je (i to samo eventualno!) ustavni sud
legitimiran uvrstiti ih medu ustavne parametre. (Ovoj se temi vracamo infra, u
poglavlju 3., gdje rasclanjujemo tehnike koje Ustavni sud Italije upotrebljava
u ovom kontekstu.) Dodatni se temelj eksterne koherencije moze u rijetkim
primjerima ustavnosudskih odluka nalaziti i u jusnaturalistickim argumentima
“prirode stvari”, kada se protuustavnost obrazlaze kao “nelogi¢nost” ili “pro-
turjecje opéepoznatim pojmovima i ¢injenicama”. Ovo je, medutim, slucaj ocite
neracionalnosti zakona i u tom ga smislu valja uvrstiti u kriterij ragionevolezza u
smislu kongruentnosti, a koji dalje obrazlazemo, neovisno o tome je li ga sam

Ustavni sud tu uvrstio ili nije.

20 Odluka br. 291/1998.

21 Vidi detaljnije, infra, poglavlje 3.

22 Odluka 381/1996.

23 Odluka br. 125/1998 1 219/1998.

2 Zagrebelsky, G., Il diritto mite, Einaudi, Torino, 1992, str. 183.
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U praksi je bez sumnje najrasirenija uporaba standarda ragionevolezza ocje-
njivanjem tzv. kongruentnosti ili razmjernosti zakona u Sirem smislu. Talijan-
ska doktrina, usporedivo s praksom drugih ustavnosudskih foruma nacionalne
i supranacionalne razine te djelomi¢no pod njihovim utjecajem?, identificira
tri gradivna elementa takvog analitickog postupka talijanskog Ustavnog suda:
1) ocjena adekvatnosti mjere (idoneita), 2) ocjena njezine nuznosti (necessarieta)
i 3) razmjernost u uzem smislu, odnosno uravnotezenje legitimnog cilja i iza-
branog sredstva (proporzionalita).*® Cinjenica je, medutim, da odluke Ustavnog
suda Italije, u kojima se odlucuje pozivanjem na ragionevolezzu, ne sadrzavaju
izrijekom sve navedene elemente u svakom pojedinom slucaju, a i pri njihovoj
uporabi cesto ne slijede ni silogisticki redoslijed doktrinarnih objasnjenja. Ve-
liki je broj odluka®” u kojima se, primjerice, koristi i spominje iskljucivo pojam
(ne)adekvatnost sredstva za postizanje odredenog cilja (il mezzo ¢ (in)adegua-
to alla fine), bez analize nuznosti ili razmjernosti u uzem smislu. Nisu rijetki
ni pravorijeci u kojima se razlog nerazumnosti (irragionevolezza) navodi kao
jedini temelj ukidanja, bez daljnjeg pojasnjenja logickog procesa koji dovodi
do takvog zakljucka.?® Radi lakSeg razumijevanja koncepta nacela razumnosti
odlucujemo se ras¢laniti ga u gore navedenim koracima, uz ogradu da je rije¢
o djelomicnoj aproksimaciji i generalizaciji, koju ¢emo na odgovaraju¢im mje-
stima u ovom poglavlju te u poglavljima koja slijede dodatno pojasniti iznim-

> Vidi primjerice Emiliou, N., The principle of proportionality in European Law. A compara-
tive study, Kluwer Law International, London, 1996.; Rodin, S., Nacelo proporcionalnosti
— porijeklo, ustavno utemeljenje i primjena, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 50,
br. 1 -2, 2000., str. 31 — 53; Bortoluzzi, A., The Principle of Proportionality: A Com-
parative Approach from the Italian Perspective, 28. sijecnja 2008., Working papers series,
http://papers.sstn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1084059 (7. studenoga 2012.).
Brojni su autori identificirali ove korake, nazivajuci ih sli¢no ili isto, sa ili bez pot-
kategorija. Vidi primjerice Scaccia, G., Ragionevolezza delle leggi, u: Dizionario di diritto
pubblico, sv. 5, Giuffre, Milano, 2006., str. 4805 — 4814; Modugno, F., La ragionevo-
lezza nella giustizia costituzionale, Editoriale Scientifica, Napoli, 2007.; La Torre, M.;
Spadaro, A. (ur.), La ragionevolezza nel diritto, Giappichelli, Torino, 2002, str. 5.

26

27 Tako primjerice o adelvatnosti sredstava za postizanje cilja govore odluka br.

129/1975 (o nespojivosti lokalne predstavnicke funkcije s ¢lanstvom u upravnom
odboru tijela u vlasni$tvu jedinice lokalne samouprave zbog sprecavanja sukoba
interesa) i odluka br. 330/1990 (o pravu upravnog tijela da nenajavljeno uzima
uzorke vode od potencijalnih zagadivaca), ne navodeci daljnje teorijske gradivne
elemente nacela razumnosti.
28 Tako primjerice odluka br. 467/1991 (o nerazumnosti razli¢itog kaznjavanja odbi-
janja vojne sluzbe u ovisnosti o vremenu i razlozima odbijanja) i 57/1995 (o nera-
zumnosti propisivanja novcanih kazni za krsenje radne obveze prilikom $trajka u
javnim sluzbama).
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kama, odnosno drugim karakteristikama talijanskog koncepta (ne)razumnosti
sui generis.

2.1. Adekvatnost mjere

Pitanje odgovara li uopce predvideno sredstvo navedenom zakonodavnom
cilju, odnosno je li ono dostatno i adekvatno za njegovo ostvarenje, najcesce se
razrjesava u korist zakonodavnog izbora. Naime, u pravilu ¢e samo ocito neod-
govarajuca sredstva biti proglasena neustavnima na temelju ovog potlkriterija.*
Postoji medutim slucaj kada se Ustavni sud Italije ne ogranicava na prima facie
karakteristike zakonodavne mjere, ve¢ promatra stvarni, prakti¢ni uc¢inak po-
jedinih zakonskih odredbi. Rijec¢ je o situacijama zadiranja u ljudska prava ciji
najuzi opseg na temelju ustavnih garancija ne moze biti ugrozen. Takva jam-
stva ¢ine dakle nepovredivu granicu koju zakonodavna mjera ne smije prijeci.
Moze se primijetiti da se u takvim slucajevima ne spominje nuznost, razmjex-
nost u uzem smislu ili koji drugi kriterij, ve¢ se irragionevolezza temelji isklju-
¢ivo na neadelvatnosti konkretnog sredstva. Tako je u odluci br. 341/2006,
ukidajuci zakonsku odredbu o nadleznosti magistrato di sorveglianza® za radne
sporove zatvorenika, Sud naglasio kako su “postupovne odredbe magistrata
neodgovarajuce (inidonee) jer ne osiguravaju minimalnu razinu kontradiktor-
nosti postupka”. Uz to, “odredbe su neustavne jer je sredstvo neodgovarajuce ne
samo zato $to uvodi neopravdano razlikovanje izmedu zatvorenika i drugih
gradana u pitanjima radnih sporova, ve¢ upravo zato §to se ovim rjeSenjem vri-
jeda najuza jezgra ljudskog prava u pitanju” (istaknula autorica). Kada Sud
rabi samostalni test adekvatnosti, nema usporedbe s drugim sredstvima koje
je zakonodavac eventualno mogao upotrijebiti. Sredstvo/mjera procjenjuje se
samostalno u odnosu na odredeni cilj, bez pozivanja na druge moguce mjere.

2.2. NuzZnost mjere

Svojstvo nuznosti odredenog zakonskog rjesenja dokucivo je iskljucivo u

srazu s drugim zamislivim i realno ostvarivim mjerama za koje se zakonodavac

29 Vidi primjerice odluka br. 266/1993, 156/2000 i 190/2001.

30 U talijanskom pravnom sustavu rije¢ je o posebnoj instituciji unutar sustava sudbe-
ne vlasti u ¢ijoj je nadleznosti nadziranje izvrSenja kaznenih sankcija. U drugim je
drzavama ovo podrucje tipicno u nadleznosti upravne vlasti. Institucija je uvedena
zakonom br. 354 od 26. srpnja 1973. godine. Detaljnije vidi na: http:/www.giusti-
zia.it/giustizia/it/homepage.wp (7. studenoga 2012.).
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u konkretnom slucaju nije odlucio. A maiore ad minus — sredstvo koje prolazi
ovaj test svakako je odgovarajuce za postizanje zakonodavnog cilja, tj. svakako
zadovoljava u prethodnom poglavlju identificirani kriterij. Nadzor nuZznosti
zapravo je utvrdivanje je li se koristilo najblaze, minimalno sredstvo kojim se
postize svrha. Nuznost je organski povezana s ocjenom utjecaja pojedinog za-
konskog rjeSenja na ljudska prava, pa zato ne ¢udi da je u velikoj veéini odluka
Ustavnog suda Italije razmatrana u kontekstu utvrdivanja razmjernosti u uzem
smislu. Iznimno su rijetke, ali ipak postoje, odluke u kojima se spominje isklju-
¢ivo kriterij nuznosti®*' bez daljnjeg ulazenja u ozbiljniji postupak utvrdivanja
razmjernosti u uzem smislu rijeci. Nuznost je vrlo tesko odvojiva od postupaka

karakteristi¢nih za treci i najvazniji korak primjene nacela razumnosti.

2.3. Razmjernost u uzem smislu

Centralni kriterij, razmjernost u uzem smislu, ukljucuje slozene postupke
odvagivanja, uravnotezivanja i procjenjivanja valjanosti pojedinih zakonskih
odabira pozicioniranjem relativne vaznosti ustavnih vrijednosti, nacela i prava
u svakom pojedinom slucaju. Ujedno se ovim kriterijem ocjenjuju prednosti i
mane, odnosno koristi i relativne Zrtve takvih odabira. To je posebno slucaj s
ustavnim normama koje sadrzavaju ustavna nacela, tj. onima koje “pozitivizi-
raju” temeljne vrijednosti. Takve su vrijednosti nuzno i neizbjezno medusobno
antinomijski postavljene “ako ni iz kojeg drugog razloga, a onda zato §to se
vrijednosni koncepti razlic¢ito tumace u ovisnosti o ideologiji interpretatora”.?*
Osnovni je problem kako razrijesiti konkurentne situacije i pravilno uravnote-
ziti u konkretnom slucaju suprotstavljena ustavna nacela ili vrijednosti. Neki
autori naglaSavaju da postoje dvije moguce matrice pristupa rjeSavanju proble-
ma: “ili se ustavnim nacelima, pri njihovoj primjeni, pristupa na diskrecijski
nacin, a tumacenje je viSe odraz volje/stajaliSta nego ustanovljene razumnosti,
ili se pak pretpostavlja da je sustav vrijednosti sadrzanih u pojedinom poretku
strukturiran i unaprijed hijerarhijski postavljen — dakle, pretpostavlja se da po-

stoji utvrdiva razumna hijerarhija vrijednosti.”** Odgovor je ipak kompleksniji.

31 Primjerice odluka br. 463/1994 (o moguénosti tajnog prisluskivanja privatnih ko-
munikacija) navodi kako “sudbena odobrenja za talve radnje moraju biti ogranice-
na samo na nuzne sluc¢ajeve kojima se ostvaruje primarni cilj borbe protiv kriminala”
(istaknula autorica).

32 Bobbio, N., L’eta dei diritti, Einaudi, Torino, 1992, str. 9.

33 Fois, S., ‘Ragionevolezza’ e ‘valori’: interrogazioni progressive verso le concezioni sulla_forma
di Stato e sul diritto, u: Il principio di ragionevolezza nella giurisprudenza della Corte costitu-
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Rijecima samog Ustavnog suda Italije** “suprotstavljena nacela aspiriraju na
apsolutni prioritet, no ne postoji predefinirana i apstraktna hijerarhija koja bi
vrijedila u svakom pojedinom slucaju. Takvu je hijerarhiju moguce ustanoviti
samo za najvisa ustavna nacela (...)”. Posve je logi¢no da su to ona nacela,
odnosno one norme koje su izuzete iz svake ustavne revizije (poput samog po-
stupka ustavne revizije, republikanskog oblika vladavine, postivanja ljudskih
prava, statusa medunarodnog prava i dr. navedenih u ¢l. 1. do 12. Ustava Ita-
lije) i koja ¢ine neprobojnu granicu ulasku normi europskog prava u talijanski
pravni poredak.* Postaje ocito da je razvoj kriterija upotrebljivih pri postupku
odvagivanja ili uravnotezivanja od presudne vaznosti. Naime, njihovom upo-
rabom konacna ¢e procjena i dalje biti diskrecijska, ali nikako potpuno slobodna,
odnosno arbitrarna. Izostanal kriterija odvagivanja pretvorio bi svalkkodobnog
interpretatora i primjenjivaca (zakonodavca, sudove, napose Ustavni sud Itali-
je) u iskljucivo politickog aktera. Ovo je mjesto na kojem doktrina*® identifici-
ra zadnji element nacela razumnosti, tj. kriterij razmjernosti ili proporcional-
nosti u uzem smislu.

Uvodno kazimo da Ustav Italije ne sadrzava opcu klauzulu razmjerno-
sti ili proporcionalnosti, kao $to je to slucaj s nasim Ustavom®’, iako poje-

dine ustavne odredbe spominju rije¢i “proporcionalno” ili “odgovarajuce”®,

zionale (Atti del seminario svoltosi in Roma — Palazzo della Consulta, 13/14 ottobre 1992),
Giuffre, Milano, 1994., str. 104 — 132, str. 109.

3 Odluka br. 149/1995 (o obliku prisege za ateiste).

% O postojanju najvisih nacela koja su nesumnjivo i in abstracto nadredena svim osta-
lim nacelima Ustavni se sud Italije o¢itovao u odlukama br. 183/1973, 170/1984 i
1146/1988. Ovdje pripadaju jo$ i odredbe o jednakosti, lokalnoj samoupravi, jezic-
nim manjinama, odnosima izmedu drzave i Rimokatolicke crkve te statusu drugih
vjera, odbacivanje ratovanja kao oblika rjeSavanja odnosa s drugim drzavama te
odredbe o drzavnoj zastavi.

36 Vidi npr. Scaccia, G., Gli ‘strumenti’ della ragionevolezza nel giudizio costituzionale, Giuf-
fre, Milano, 2000., str. 348 i dalje; Modugno, F., op. cit. u bilj. 26, str. 38 i dalje.

37 Revidiran 2000. godine ¢l. 16. Ustava RH danas glasi: “(1) Slobode i prava mogu se
ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih ljudi te pravni
poredak, javni moral i zdravlje. (2) Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti
razmjerno naravi potrebe za ogranicenjem u svakom pojedinom slucaju.” (Ustav
RH, Narodne novine, br. 56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001 i 76/2010). Za-
dnji prociséeni tekst objavljen u Narodnim novinama br. 85/2010.

38 Rijec je primarno o odredbama vezanim uz radna i socijalna prava, zastitu obitelji i
privatnog vlasnistva. Primjerice ¢l. 36. st. 1.: “Radnik ima pravo na naknadu za rad
razmjerno kvantiteti i kvaliteti svoga rada, a u svakom slucaju dostatnu za osiguranje
slobodnog i dostojnog zivota sebi i svojoj obitelji.” (istaknula autorica).
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$to upucuje na neodredeno i elasti¢no, ali ipak prisutno tekstualno izvoriste i
adekvatnosti i razmjernosti. Bez sumnje, test razmjernosti razvija se u svojoj
punini upravo u odnosu na zadiranje zakonodavnih intervencija u pojedino
ljudsko pravo. Rije¢ima Ustavnog suda: “nacelo razmjernosti predstavlja izrav-
ni izraz opceg standarda razumnosti”*’, a “izbor odgovarajucih i razmjernih mjera
predstavlja opce ogranicenje zakonodavnih djelovanja kojima se zadire u ljud-
ska prava i koja se jedino mogu smatrati razumnima” (istaknula autorica).
Razmotrimo sada metodicke korake Ustavnog suda Italije koji se koriste u
odvagivanju suprotstavljenih odredbi o ljudskim pravima.

Prvi zahtjev koji se postavlja pred zakonodavca pri pravilnom odvagivanju
ustavnih odredbi o ljudskih pravima jest uputa da usvojena zakonska rjese-
nja ne smiju u potpunosti zrtvovati (komprimirati, iskljuciti) niti jedno od
primjenljivih primarnih ljudskih prava. To znaci da srz prava, ona najmanja
jezgra svakog prava, mora biti i ostati ocuvana.*' Valja primijetiti da se ovaj
zahtjev proteZe i na Ustavom utvrdene duznosti kada one sadrzavaju primarne
ustavne vrijednosti. Tipican je primjer duznost obiteljske solidarnosti.** Neu-
stavnim se smatra zakon koji oduzima pravo na utvrdenje zajednickog prava
stanovanja osobi koja je dulje vrijeme izbivala iz predmetnog stana, kada je
razlog takvog ponasanja dugotrajna skrb o tesko bolesnom roditelju.** Dol je s
jedne strane stajalo nacelo jednakosti, s druge se strane postavlja duznost skrbi
o c¢lanovima obitelji. Zakonodavac mora ponderirati svako od primjenljivih
primarnih prava i obveza na nacin da ocuva temeljnu jezgru onog prava (ili
obveze) koje mora ustuknuti u konkretnom slucaju. Drugi zahtjev odnosi se
na uporabu najblazeg sredstva, tj. “pravilo je da mora postojati razumna pro-
porcionalnost i nuznost ogranic¢enja nekog nepovredivog ljudskog prava (diritto

3 Odluka br. 220/1995 (o nerazumnosti — zbog nerazmjernosti — brisanja iz matrikule
pomoraca kao automatske posljedice odredene kaznene osude bez evaluacije svakog
pojedinog slucaja).

40 Odluka br. 1/1997 (o nerazumnosti pro$irenja znacajke kvalificiranosti kaznenog
djela na trece osobe ukljucene u “$verc” ustanovljavanjem neoborive pretpostavke s
obzirom na to da takvim osobama nije navedenim zakonskim odredbama omogu-
¢eno dokazivanje vlastite dobre vjere).

4 Detaljnije o samostalnoj teoriji “srzi ljudskih prava” razvijenoj u praksi Saveznog

ustavnog suda Njemacke pisali smo prije. Vidi Bari¢, S., Zakonodavna delegacija i za-

konski rezervat, Hrvatska javna uprava, sv. 6, br. 1, 2006., str. 191 — 222; Bari¢, S., op.
cit. u bilj. 6, te Bari¢, S., Delegirano zakonodavstvo i Ustav RH, u: Baci¢, A. (ur.), Zbornik

radova povodom 20. obljetnice Ustava RH, HAZU, Zagreb, 2011, str. 375 — 407.

* Jzvodi se iz ¢l. 30. i 31. Ustava Italije.

4 Odluka br. 19/1994.
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inviolabile dell'uomo) u odnosu na ispunjenje neke nepovredive ustavne obveze
(dovere costituzionale inderogabile)” ** Talva su prava, primjerice, osobne slobode
iz glave 1. dio 1. (gradanska prava) Ustava, odnosno duznost obrane drzave,
vojne duznosti i sl. iz glave 1. dio 4. (politicka prava) Ustava. Spomenimo u
ovom kontekstu i graduiranje pojma najblazeg sredstva, koje stupnjevanje do-
nekle podsje¢a na poznato razlikovanje rational basis — strict scrutiny test iz ame-
ricke prakse. Tako primjerice odluka br. 63/1994 naglasava da se “ogranicenje
temeljnog ljudskog prava mora stroze nadzirati” te valja “utvrdivati je li predvi-
deno ogranicenje usmjereno prema ispunjenju ustavno relevantnog primarnog
javnog interesa i, istodobno, sastoji li se od operacija usko vezanih i nuznih za
zastitu takvog javnog interesa” (istaknula autorica). Trec¢i zahtjev sadrzan u
nacelu razmjernosti u uzem smislu nametnuo se ve¢ objasnjenjem prvih dvaju.
Naime, rije¢ je o koesencijalnosti ogranic¢enja, odnosno zahtjevu da ograni-
cenje nekog temeljenog ljudskog prava mora proizlaziti iz ustavnog interesa,
prava ili duznosti, koji je jednake vrijednosti. Tako primjerice “iz ustavnog
priznanja vaznosti rada i prava na rad ne proizlazi nemogucnost postavljanja
uvjeta i granica kori$tenja tog prava (...) [Takvi su uvjeti i granice dopustive]
dol su god postavljeni radi zastite drugih interesa i socijalnih zahtjeva, koji su
takoder objekti ustavne zastite [jednake vrijednosti].”*

Zakljuc¢imo dakle da se ljudska prava upravo zbog njihova sredi$njeg polo-
zaja u ustavnoj organizaciji mogu razumno (legitimno) ograniciti samo ako je
to neizbjezno radi ostvarenja drugih interesa i vrijednosti jednakog ustavnog
stupnja vaznosti, no samo na nacin koji ne¢e u potpunosti dokinuti ogranice-
no pravo te samo sredstvima koja su nuzna i najblaza, a uc¢inkovita u ostva-
renju zakonodavnog cilja. Ipak, postupak odvagivanja sadrzava neke specific-
nosti kada je u pitanju kazneni sustav, odnosno ogranic¢avanje ljudskih prava
predvidanjem kaznenih sankcija te, posebice, u odnosu na socijalna prava i

socijalne prestacije.

2.4. Posebnosti nacela razumnosti vezane uz kaznene sankcije i uz
ostvarenje socijalnih prava

U kontekstu kaznenopravnih odredbi ragionevolezza implicitno zahtijeva da
kaznene sankcije i sigurnosne mjere budu odredene i primjenjivane sukladno

*  Prije spomenuta odluka br. 467/1991.

% Odluka br. 330/1999 (o ogranicenju prava na rad slobodnih profesija kada su one
ujedno ukljucene u nacionalni zdravstveni sustav).
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nacelu razmjernosti u uzem smislu, tj. da “sankcije budu razmjerne Stetnosti
pocinjenog protupravnog djela na nacin kojim kazneni sustav moze ispuniti
obje funkcije: zastitu drustva u cjelini i zastitu individualnih prava covjeka”.*®
Dodatno, “kazne moraju imati tendenciju reedukacije osudenika (na temelju
¢l. 27. st. 3. Ustava)”, a takva pak funkcija “implicira trajni zahtjev razmjer-
nosti izmedu, s jedne strane, kvalitete i kvantitete sankcije te, s druge strane,
znacaja prekriaja/kaznenog djela”.*” Konkretan primjer neproporcionalnog
odvagivanja mjera vezanih uz osudenike vidljiv je primjerice u zakonskim
odredbama koje za osudenike, na koje su se zbog dobrog vladanja ve¢ pocele
primjenjivati odredbe o nagradivanju zatvorenika iz ranijeg zakona, prosiruje
primjenu novog, a restriktivnijeg sustava ocjene vladanja. Neovisno o opcoj
zabrani retroaktivne primjene otegotnih kaznenih sankcija, pod koje se nacelo
eventualno moze podvesti opisani slucaj, Ustavni sud Italije naveo je kako je
rije¢ o “intrinzi¢no neracionalnom odvagivanju izmedu svrhe generalne pre-
vencije i resocijalizirajuc¢e svrhe kaznenog sustava”.* Spomenut ¢emo i po-
znatu, a jos uvijek paradigmati¢nu odluku Suda (br. 409 iz 1989. godine),
¢ija detaljno elaborirana argumentacija sadrzava temeljno stajaliste ovog tijela
o pitanju razmjernosti kaznenih sankcija. Bila je rije¢ o razli¢itim kaznama
predvidenim za odbijanje poziva u vojnu sluzbu, ukljucujudi i potpuno odbi-
janje alternativnih vidova izvrSenja gradanske obveze na temelju ¢l. 2. (opce
vezivanje prava uz gradanske duznosti), 52. (vojna sluzba) i 97. (javna sluzba)
Ustava Italije, dalde odbijanje i civilnih oblika obavljanja talve sluzbe. Za gra-
dane koji bi poziv odbili pozivanjem na “prigovor savjesti” bila je propisana
kazna od dvije do cCetiri godine zatvora, dok je za one koji bi pocinili isto djelo
bez navodenja razloga ili naveli beznacajne razloge, kazna zatvora iznosila od
S$est mjeseci do dvije godine. Odluka medu ostalim navodi da “procjena koja bi
kazna bila odgovarajuca za pojedino djelo, a imajuci u vidu sve [prije spome-
nute] svrhe kaznenog sustava, svakako je dio diskrecijskih ovlasti zakonodavca
(...) takve ovlasti Sud moze nadzirati iskljucivo u slucajevima u kojima zalko-
nodavac prelazi granicu razumnosti” (istaknula autorica). Dalje, utvrdivsi da
je pocinjenje djela u tim dvama slucajevima nesumnjivo subjektivno razlicito
motivirano, Sud naglaSava da je “u obama slucajevima ugrozen isti ustavno

zasticeni drzavni interes, tj. interes zastite drzave (...) Motiv objektivno ne

% Odluka br. 409/1989 (o sankcioniranju gradana koji se ne odazovu pozivu u vojnu
sluzbu).

47 Odluka br. 313/1990.

4 Odluka br. 257/2006.
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pridonosi tezini kaznenog djela.” 1z toga pak slijedi da je “razlikovanje sankci-
ja ocito arbitrarno i nerazmjerno otegotno za osobe koje takvu duznost odbijaju
zbog vlastitih (religijskih) uvjerenja”* (istaknula autorica). Rijec¢ je o razvidnoj
neracionalnosti i nerazumnosti (manifestamente irrazionale ¢ irragionevole) kazne-
nopravnih odabira zakonodavca.

Ipak, iz ukupne analiza odluka utemeljenih na primjeni nacela (ne)razu-
mnosti na kaznene sankcije vidljivo je da u kaznenopravnoj disciplini (u od-
nosu na samo odredivanje kaznenih djela i u odnosu na izbor kaznenih sank-
cija) Ustavni sud postuje Siroko polje slobodne (politicke) volje zakonodavca,
a intervenira samo u malobrojnim slucajevima ocite nerazumnosti (poput gore
prikazanog primjera). U takvim slucajevima mora biti rije¢ o “tako jasnoj nera-
cionalnosti da doseze arbitrarnost™ ili o “razlikovanjima koja su posve ocito
nepravedna”.’! Isto stajaliSte Sud zauzima i na podrucju odredivanja poreznih
i sli¢cnih davanja vrse¢i nadzor “samo u slucajevima apsolutne arbitrarnosti ili
neracionalnosti zakonskih odredbi”.>?

Kada analiziramo primjenu nacela razumnosti na podrucju realizacije so-
cijalnih prava, ne c¢udi sli¢no samoogranicavanje Ustavnog suda Italije i vise
postovanja prema zakonodavnim izborima. Razlozi takvog postupanja oce-
kivano se razlikuju od argumentacije u kontekstu kaznenopravnog uredenja.
Opcenito receno, socijalne prestacije drzave ¢ine tocku najvece tenzije izmedu
zahtjeva za ostvarenjem ustavnih imperativa i demokratskog nacela duznog
postovanja diskrecijskih procjena zakonodavca.”® Na strani potonjeg dodat-
no se nalazi i imperativ odrzanja stabilnosti drzavnih financija. Prisjetimo se

U istom smislu s istom argumentacijom podsjecamo i na u ovom radu ve¢ spome-

nutu odluku br. 467/1991 (o razlikovanju sankcija za gradane koji se ne odazovu

vojnoj sluzbi — pa ni u alternativnim oblicima — izjavljivanjem prigovora savjesti

prije odaziva i onih koji se odazovu pa naknadno odluce ne obavljati takvu sluzbu).

0 Primjerice odluka br. 97/1968.

> Primjerice odluka br. 132/1983 ili 256/1987.

>2 Primjerice odluka br. 144/1972 ili 151/1982. U potonjoj odluci bila je rije¢ o granici
priznatih poreznih odbitaka vezanih uz troskove lijecenja ¢lana uze obitelji: “u
kompleksnim ekonomskim i socijalnim situacijama zakonodavni izbori ne mogu
biti predmetom ustavnosudske procjene, osim u slucajevima apsolutne arbitrarnosti
ili iracionalnosti zakonskih odredbi.”

%O tome je ve¢ u nas pisano, vidi primjerice Rodin, S., Ustavni sud definira socijalnu

drzavu, Revija za socijalnu politiku, sv. 5, br. 2 — 3, 1998, str. 111 - 118, ili Bari¢,

S.; Alijagi¢, A., Normativna djelatnost kao izazov ostvarenju socijalnih prava, u: Bodiroga

Vukobrat, N.; Bari¢, S. (ur.), Socijalna prava kao temeljna ljudska prava — Zbornik rado-

va, TIM Press i Zaklada Sveucilista u Rijeci, Zagreb, 2010., str. 30 - 55.
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na ovom mijestu i ¢injenice da je i na§ Ustavni sud u istom smislu obrazlo-
zio odbijanje zahtjeva i prijedloga za ocjenu ustavnosti tzv. “kriznog poreza”,
gdje je vecinsko misljenje navelo kako mjeru smatra “razumno postavljenom”
i utemeljenom na “razumnoj osnovi”.>* Zanimljivo je primijetiti da suprotno
izdvojeno misljenje ne spominje izrijekom argument nerazumnosti (pa tako
ni neracionalnost mjere) kao temelj zbog kojeg je valjalo utvrditi neustavnost
navedenog zakona.>

U odnosu, dakle, na nadzor vezan uz navodnu povredu socijalnih prava u
Italiji najprije valja podcrtati vaznu karakteristiku talijanskog Ustava iz 1948.
godine, tj. izrazito socijalno odredenje drzave uz veliki broj izrijekom enu-
meriranih socijalnih prava.’® Posljedi¢no, ustavnosudska praksa na ovom je
podrudju izrazito bogata. Medutim, nespornim nam se ukazuje da Sud prilazi
kontroli ostvarenja i ogranicenja socijalnih prava sa svojevrsnom “presump-
cijom ustavnosti” koja ¢e se urusiti isklju¢ivo u makroskopski nerazumnim
slucajevima, poput primjerice zakona koji postavljaju “apsolutni teret nekom
socijalnom pravu i u potpunosti unistavaju njegovu jezgru”.>’

No, pokusajmo usustaviti premise kojima se Sud vodi.

Moguce je izdvojiti tri zasebna elementa odvagivanja koji su specifikum u
odnosu na u prijasnjim poglavljima opisanu logiku ustavnosudskog nadzora
razumnosti: 1) prihvacanje stupnjevitosti pri ozivotvorenju socijalnih prava,
posebice pri provodenju odgovarajucih reformi; 2) postovanje ogranicenja fi-
nancijskih resursa drzavnog proracuna, osim u slucaju sraza sa zahtjevom za

>* Odluka i Rjesenje Ustavnog suda RH U-1P-3820/2009 i U-IP-3826/2009 i dr. od
17. studenog 2009., Izdvojeno misljenje i Dodatak I, Narodne novine, br. 143/2009.
Sukus obrazlozenja izdvojen je u dijelu obrazlozenja pod naslovom “K. SAZETAK
OCJENE USTAVNOG SUDA”. Izdvajamo ovdje samo tocku d): “Posebno znace-
nje koje Zakon o posebnom porezu na place, mirovine i druge primitke ima za sta-
bilnost javnih rashoda Republike Hrvatske trenutno ima prednost pred zahtjevima
za ostvarenjem apsolutne jednakosti i pravednosti u ubiranju posebnog poreza. Pri-
vremeno ubiranje posebnog poreza zasnovano je na kvalificiranom javnom interesu,
pa pojedine razlike koje ZoPPPM stvara medu svojim adresatima, iako podlozne
kritici, ne dosizu stupanj zbog kojeg bi se taj zakon u ovom trenutku mogao progla-
siti nesuglasnim s Ustavom.”

>3 Razloge zbog kojih je navedeni zakon ipak valjalo ukinuti sveobuhvatno je argu-
mentirao A. Baci¢ u svojem znanstvenom misljenju, svojevrsnoj studiji o socijalnim
pravima, priloienom spisu u spomenutom predmetu.

>¢ Ustav Italije, glava 1. dio 3.1 4.

7 Odluka br. 304/1994 (nije nerazumno iskljucenje iz pokrica drzavnog zdravstvenog
osiguranja onih zdravstvenih usluga koje pruzaju privatne ustanove u slucajevima
kada takve usluge pruzaju i drzavne zdravstvene ustanove).
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postovanjem srzi pojedinog prava i 3) prihvacanje slobodne procjene zakono-
davca, osim u slucajevima ocite nerazumnosti. Postupnost u provodenju refor-
mi i njihovu vremensku dimenziju Sud smatra “podruc¢jem koje zasluzuje veci
prostor slobode zakonodavca, pod uvjetom da je rije¢ o racionalnoj mjeri”®,
odnosno smatra kako “nisu nerazumni zakonodavni izbori kojima se postupno
i artikulirano odvija evolutivni proces s obzirom na to da je rije¢ o nuzno di-
namicnoj perspektivi promatranja relevantne materije”.”” Isti se princip odnosi
i na situacije kada zakonodavac uvodi nove obveze, odnosno umanjuje razinu
ostvarenja pojedinog socijalnog prava. Zakonodavna procjena financijskih mo-
guénosti drzavne blagajne da (ne) pruzi odredena socijalna davanja ipak ima
svoju granicu: njome se ne moze do temelja kompromitirati pojedino pravo.
Najpoznatija odluka u ovom pravcu (br. 309 iz 1999. godine) odnosi se na
drzavnu obvezu sno$enja tro$kova medicinskih postupaka u inozemstvu za
siromasgne osobe (prema definiranim kriterijima socijalnog statusa).® Rije¢ima
Suda, “zastita prava na zdravlje podlijeze uvjetovanjima s kojima je sam zakono-
davac suocen pri distribuciji dostupnih mu financijskih sredstava”, ali “ograni-
¢enja koja [iz toga] proizlaze ne mogu u odvagivanju poprimiti takav opseg da
u potpunosti komprimiraju temeljnu jezgru Ustavom zasticenog prava na zdravlje
kao nepovredivog djela ljudskog dostojanstva” (istaknula autorica). Izvan tako
ekstremno utvrdenih slucajeva zakonodavac uziva Siroko polje diskrecije. En-
demicni su primjeri ustavnosudske korekcije zakonodavnih mjera, a uglavnom

uklju¢uju kumulativno povredu nacela jednakosti®' i nacela razumnosti. Tako

58 Odluka br. 240/1994.
%9 Odluka br. 125/1998.

% Ovdje svjesno zanemarujemo raspravu o aspektima slobode pruzanja usluga u kon-
tekstu zdravstvene djelatnosti te prekograni¢nog trzisnog natjecanja na tom po-
drucju. Danas je ovo pitanje, medu ostalim, regulirano i Direktivom br. 2011/24
o pravima pacijenata u prekogranicnom pruzanju zdravstvenih usluga [2011] O]
L88/45, a detaljno se o ovim aspektima raspravljalo na medunarodnoj Jean Monnet
konferenciji “Prekograni¢no pruzanje zdravstvenih usluga”, na Pravnom fakultetu
u Rijeci, 12.i 13. listopada 2012. Dvojezi¢ni (engleski i njemacki jezik) Zbornik
radova s te konferencije bit ¢e objavljen tijekom 2013. godine u izdanju Verlag dr.
Kovac, Hamburg.

6 Smatramo nepotrebnim posebno obrazlagati prevagu formalnog nacela jednakosti
nad ogranicenjima fiska. Naime, svako razlikovanje u socijalnim prestacijama koje
bi za temelj imalo razlicite naknade i prava za isti rad muskaraca i zZena bilo bi
neustavno ne samo na temelju ¢l. 3. st. 1. ve¢ i posebno na temelju ¢l. 37. Ustava
Italije: “Zaposlene zene imaju jednaka prava, ukljucujudi i pravo na jednaku placu
za jednaki posao, kao i zaposleni muskarci.” Na pitanja nacela jednakosti osvrnut
¢emo se detaljnije u jednom od sljede¢ih radova.
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je primjerice talijanski Ustavni sud smatrao neprihvatljivim razli¢ito odredenje
datuma primjene povoljnijih formula za izracun iznosa mirovine u ovisnosti o
statusu radnika (drzavna sluzba ili privatni poslodavci)®?, kao i odredbu koja
je zabranjivala kumulaciju socijalnih primanja s pozicije invalidske mirovine i
doplatka za nepokretnost te su korisnici invalidske mirovine izgubili pravo na
doplatak za nepokretnost (premda je u nekim slucajevima on bio visi od izno-
sa mirovine), a odredba ujedno nije omogucavala izbor primanja s obzirom
na visinu iznosa, odnosno nije predvidala isplatu razlike do visine veceg od
dvaju iznosa.®® No, slozna je talijanska doktrina®, pravilo je da se uobicajeni
instrumenti nadzora nacela razumnosti (adekvatnost, nuznost sredstva i raz-
mjernost u uzem smislu) u materiji socijalnih prava aktiviraju na minimalnoj
razini.

Konflikt ustavnih nacela, vrijednosti, prava i obveza pogodno je tlo za pri-
mjenu posebnih oblika ustavnosudskih pravorijeka. Te tzv. sentenze manipolati-
ve, kao posebni oblici utvrdivanja posljedica neustavnosti zakona, predmet su
sljedeceg poglavlja.

3. TEHNIKE USTAVNOG SUDA ITALIJE

Uvodno pojasnimo da talijanski Corte costituzionale u najve¢em broju sluca-
jeva vrdi konkretnu ocjenu ustavnosti zakona nakon $to se pitanje ustavnosti
javi u nekom konkretnom sudskom sporu. Svaki sud moze na prijedlog stra-
naka ili na vlastitu inicijativu zastati s postupkom i uputiti Ustavnom sudu
pitanje ustavnosti nekog zakona.® Apstraktnu ocjenu ustavnosti, sukladno ¢l.
127. Ustava Italije, moZze pokrenuti samo: Vlada u ime drzave (kada smatra da

neki regionalni zakon zadire u isklju¢ivu zakonodavnu nadleznost drzave) te

%2 QOdluka br. 1/1999.

¢ Odluka br. 218/1995. U srazu “zahtjeva za solidarnos¢u i oslobodenjem od potre-
bitosti” (¢l. 38. Ustava Italije) s “potrebom odrzavanja uravnotezenosti javnih fi-
nancija” (¢l. 81. Ustava Italije) zakonodavna intervencija u socijalni sustav “mora
zadovoljiti nacelo jednakosti i nacelo razumnosti iz ¢l. 3. Ustava Italije, a svakako
imajuci na umu da osobe koje su pogodene s vise nepovoljnih okolnosti [invalidnost
i mirovina] ne budu tretirane losije u odnosu na one kod kojih je nastupila samo
jedna takva okolnost.”

® Vidi primjerice Cerri, A., op. cit. u bilj. 6, str. 15; Modugno, F., op. cit. u bilj. 26, str.
41 - 46; Scaccia, G., op. cit. u bilj. 36, str. 354 — 359.

6 Ustavni zakon br. 1/1948 od 9. veljace 1948., ¢l. 1. 1 Zakon br. 23/1953 od 11.
ozujka 1953, ¢l. 23.
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regije, odnosno provincije Trento i Bolzano (ako smatraju da drzavni zakon za-
dire u njihov zakonodavni djelokrug).®® Bez obzira na to je li rije¢ o konkretnoj
ili apstraktnoj ocjeni ustavnosti, odluka kojom Corte costituzionale utvrduje ne-
ustavnost, a za razliku od precedentnog sustava, djeluje erga omnes. Medutim,
Ustavni sud Italije ne moze ponistiti zakon (ili drugi akt s pravnom snagom
zakona); njegova odluka djeluje ex nunc, moguce je samo ukidanje pro futuro.

Vratimo se pitanju ustavnosudskih tehnika.

Valja naglasiti da je odvagivanje ili uravnotezivanje razli¢itih ustavnih nace-
la (kojima se pozitiviziraju odredene vrijednosti), a iz kojih proizlaze odredena
ustavom zajamcena prava i interesi, intrinzicna zadaca i ovlast zakonodavne
funkcije. Zakonodavac vrsi izbore i prevodi ih u normativnu formu. Prostor za
ustavnosudsku intervenciju otvara se samo ako zakonodavno odvagivanje u
pretjeranoj mjeri privilegira jedno nacelo (vrijednost, pravo, interes) na Stetu
drugog ili drugih. Sud tada vr$i vlastitu procjenu uravnotezenja koja biva na-
dredena procjeni zakonodavca. IKao $to smo ve¢ prethodno rekli, razmatranje
talijanskog Suda odvija se od slucaja do slucaja u kontekstu — moglo bismo je
tako nazvati — mobilne hijerarhije vrijednosti, tj. vrijednosti nemaju uvijek i
u svakom slucaju jednaku apsolutnu poziciju u hijerarhiji ustavnog identite-
ta. Rije¢cima samog Suda: “[U] prvom se koraku identificiraju [ustavna] nacela
i interesi suprotstavljeni u pojedinoj zakonodavnoj regulativi te se formalno
odreduje njihova relativna vrijednost.” Zatim se, u drugom koraku, “zakono-
davni izbor procjenjuje mjerilom utvrdenim u prvom koraku”.¢” Rijec je, dakle,
o metaodvagivanju ili metauravnotezivanju, odvagivanju nakon odvagivanja,
procjeni uravnotezenosti postojeceg zakonskog uravnotezenja.

No $to se zbiva kada Sud zakljuci da zakonodavni izbor ne korespondira
s pravilno utvrdenom ustavnom hijerarhijom vrijednosti, tj. kada utvrdi da je
nekim zakonskim aktom predvidena nerazumna mijera ili rjeSenje (irragionevo-
lezza)?

Ukidanje kao posljedica proglasenja neustavnosti, pokazuje se analizom
odluka, samo je jedna od prakticnih moguénosti. Talijanski je ustavni sud,

osim meritornih odluka o prihvacanju ili odbijanju prijedloga za ocjenu ustav-

% Vertikalna podjela zakonodavnih nadleznosti s federalnom tendencijom sadrzana

jeucl. 117. Ustava Italije. Nabraja se iskljuciva ovlast drzave, zatim podrucja kon-
kurentne nadleznosti drzave i regija (u kojim podruc¢jima drzavni zakoni utvrduju
samo temeljna nacela), dok su sve ostale materije u iskljucivoj zakonodavnoj nad-
leZnosti regija.

7 Prije analizirana odluka br. 467/1991.
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nosti, razvio i razlicite tipove odluka kojima izravno ili neizravno utjece na
sadrzaj zakona bez njegova formalna ukidanja (tzv. sentenze manipolative). Tu
su najvaznije tzv. interpretativne odluke (sentenze interpretative) i ukljucujuce
odluke (sentenze additive). Interpretativne odluke utvrduju da je zakon usta-
van, ali samo pod uvjetima tumacenja koje je odredio Sud. One se opcenito
primjenjuju na zakone koji sadrzavaju previse neprecizne, neodredene i dvo-
smislene odredbe.®® Ukljucuju¢im odlukama Ustavni sud Italije prvo utvrduje
neustavnost pojedinih odredbi u dijelu u kojem iskljucuju vlastitu primjenu na
neke kategorije situacija u kojima bi, sukladno logici ustavnog normativnog
sustava, trebale biti primijenjene. Zatim odreduje prosirenje njihove primjene
na doti¢nu kategoriju situacija, bilo ukidanjem dijela odredbe koji odreduje
ogranicenje, bilo izravnim dodavanjem/ukljucivanjem takvog znacenja koje se
ni krajnje ekstenzivnim tumacenjem ne bi moglo izvesti iz teksta zakonskih
odredbi u pitanju.

Razmotrimo takve postupke na dvama primjerima.

U odluci br. 307 iz 1990. pod ustavnosudskim povecalom nasao se zakon
br. 51 iz 1966. godine, ¢ijim je odredbama uvedeno obvezno cijepljenje protiv
djecje paralize. Otac cijepljenog djeteta nije bio prije cijepljen protiv te bolesti
te se njome zarazio u fizickom kontaktu s djetetom neposredno nakon cijeplje-
nja. Zakonske su odredbe predvidale pravo na odstetu samo u izrijekom nave-
denim slucajevima, a ovo nije bila jedna od takvih situacija. Corte costituzionale
ocjenjivao je zakon s obzirom na ¢l. 32. Ustava Italije.®” Prvo je ustanovio da
je uvodenje obveznog cijepljenja svakako zadiranje u temeljno pravo svakog
covjeka da odlucuje o medicinskom postupku kojem ¢e se podvrgnuti. Ipak,
suprotstavljeni interes javnog zdravlja preteze, pa je obvezatnost cijepljenja
ocjenjena razumnom, pod uvjetom da se izvodi stru¢no, savjesno i uz razumne
mjere opreza. U postupku pred redovnim sudom nesumnjivo je utvrdeno da je

% O interpretativnim rezervama i smjernicama vidi detaljnije u: Viala, A., Les réserves
d’interprétation: un outil de ‘resserrement’ de la contrainte de constitutionalité, Revue du
droit public et de la science politique en France et a I'étranger, sv. 15, br. 4, 1997,
str. 1047 — 1068. One se cesto koriste i u kontekstu zakonodavne delegacije. Vidi
odluku br. 427/2000 i komentar D’Elia, G., L’interpretazione conforme a Costituzione
nella delegazione legislativa, Giurisprudenza costituzionale, sv. 45, br. 5, 2000., str.
3245 - 3247.

% “(1) Republika skrbi o zdravlju kao temeljnom pravu pojedinca i kao interesu zajed-
nice te jam¢i besplatnu skrb siromasnima. (2) Nitko ne moze biti podvrgnut obve-
znim medicinskim postupcima, osim u slucajevima predvidenim zakonom. Zakon
ni u kojem slucaju ne smije povrijediti granice postivanja ljudskosti.”
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infekcija oca izravna posljedica cijepljenja. Ustavni sud je zatim utvrdio da je
“zalkon br. 51 neustavan u dijelu u kojem ne predvida pravo na naknadu Stete
u slucajevima obveznog cijepljenja protiv poliomijelitisa, kada je $teta nastala
kao posljedica zaraze ili druge bolesti bilo u djeteta bilo u osobe koja za dijete
skrbi, a za koju se bolest utvrdi da je uzro¢no povezana s obveznim postup-
kom”. Dalkle, Sud nije ukinuo obvezu cijepljenja ni postojece pravo na odstetu,
ve¢ je svojim tumacenjem prosirio njegov doseg inkorporirajuci situacije koje
izvorno nisu bili upisane u predmetni zakon. Zanimljiv je i prije spomenuti
slucaj razlikovanja kazni kod odbijanja vojne sluzbe u ovisnosti o razlozima
odbijanja (odluka br. 467 iz 1991., vidi supra, poglavlje 2.4.). Iako je ustanov-
ljena “ocita nerazumnost” (palese irragionevolezza) razlicito propisanih minimu-
ma i maksimuma zatvorskih kazni, Corte costituzionale nasao se u paradoksalnoj
situaciji. Ukidanjem kazni doveo bi do neprihvatljive situacije dekriminaliza-
cije djela koje evidentno treba kaznjavati, a odbijanjem prijedloga za utvrdenje
neustavnosti podrzao bi rjesenje koje je, primjenom nacela razumnosti u odva-
givanju ustavom zajamcenih interesa, blatantno neustavno. Odgoda stupanja
na snagu ukidajuce odluke takoder je smatrana neprihvatljivom: primjena bi
se postojecih neustavnih kazni nastavila, a upitnom se smatrala i agilnost za-
konodavca u usvajanju novog zakonskog rjesenja. Sud je zbog toga pribjegao
interpretativnom pravorijeku u kojem je jasno naglasio kako kazne ne smiju
biti vece za slucajeve u kojima je vojna sluzba odbijena zbog prigovora savijesti,
a sam postupalk odvagivanja ili uravnotezenja, uz primjenu takvih interpreta-
tivnih smjernica, delegirao subjektima pozvanim na primjenu zakona, dakle
redovitim sudovima. Brojni su daljnji slucajevi u kojima se krajnje uravnoteze-
nje prebacuje na primjenjivace pravnih normi (delega di bilanciamento al giudice
ordinario)’™, a zanimljivo je da se “potraga za najboljim jamstvom ustavnog
prava u konkretnom slucaju” prepusta redovitim sudovima cak i u slucajevima
pravnih praznina, naravno “uz pomoc¢ interpretativnih smjernica koje daje sam
Ustavni sud”.”" Iako se u nekim slucajevima proglasava nenadleznim, ipak Sud
daje smjernice sudu a quo (redovitom sudu koji mu je izvorno uputio zahtjev
za ocjenu ustavnosti) za rjesavanje konkretnog spora. Usporedbe radi, Ustavni
sud RH naglasava kako “nije nadlezan ocjenjivati suglasnost zakona s Usta-

Primjerice proglasenje neustavnima automatski primjenljivih sankcija bez moguc¢-
nosti individualizacije (odluke br. 220/1995, 253/2003 i 367/2004).

"t Vidi primjerice odluku br. 347/1998 (o moguénosti pobijanja oc¢instva u slucaju
umjetne oplodnje).
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vom sa stajalista da je zakonodavac u zakonu nesto propustio propisati”.” Pri
tome ne daje smjernice kako bi recenu prazninu trebali popuniti primjenjivaci
pravne norme, napose sudovi. U Italiji su poznate jos i zamjenske ustavnosud-
ske odluke (sentenze sostitutive), u kojima Ustavni sud ukida odredbu koja pred-
vida odredene posljedice i zamjenjuje ih drugim posljedicama koje su sukladne
ustavu te odluke-opomene (sentenze-monito), kojima upozorava zakonodavca
da je potrebna izmjena odredenog normativnog korpusa naglasavajuci da ¢e u
slucaju zakonodavne neaktivnosti morati ukinuti postojecu regulativu.”
Glavni argument u prilog sentenzi manipolative nalazi se u tezi da bi poslje-
dice ukidanja bile mnogo gore jer bi u potpunosti uklonili regulaciju doti¢ne
materije. Zakonodavstvo je sporo, a jamstva valja pruziti odmah. S druge su
strane opravdane kritike da Ustavni sud prelazi svoje ustavne nadleznosti, kao
i uredene granice podjele vlasti.”* Ovakve odluke ¢ine izrazito aktivisticko dje-
lovanje Ustavnog suda Italije te ponekad u ozbiljnoj mjeri zadiru u djelokrug
parlamenta. U posljednjem je desetljecu 20. stoljeca takvo djelovanje poprimi-
lo vaznost donosenja politickih odluka i stvorilo probleme u okviru drzavnog
proracuna. Krajem 2001. i pocetkom 2002. godine sukob izmedu parlamenta
i Ustavnog suda dosegnuo je vrhunac. Tada je podnesen prijedlog ustavnog za-
kona koji je trebao ograniciti odluke Ustavnog suda na samo tri vrste: odluke o
prihvacanju, odbijanju i odbacivanju prijedloga za ocjenu ustavnosti zakona.”
Ustavni zakon, medutim, nije dobio potrebnu vecinu te se aktivisticka praksa

nastavlja, ali u ne$to smanjenom opsegu.

4. INTERPRETACIJA I/ILI KREACIJA: NACELO RAZUMNOSTI KAO
HERMENEUTICKA METODA

Nakon detaljne analize razvoja i funkcioniranja nacela razumnosti u ustav-
nom poretku Italije, napose kroz djelovanje i interpretaciju Ustavnog suda,

72 Rjesenje U-I-1108/1998 od 22. prosinca 2004., Narodne novine, br. 5/2005.
7 Odluke koje pri tome navode smjernice i rokove kojih se zalkkonodavac mora pridr-
zavati prilikom donosenja novih propisa poznate su pod nazivom sentenze delege.
Petrosino, C. (ur.), Lexikon — Diritto pubblico ¢ costituzionale, Edizione Simone, Napoli,

2002., str. 204 - 205.

Politi, F., Effetti di una sentenza additiva di principio (comportante maggiori spese) e giudi-
zio di ragionevolezza: le esigenze del bilancio ¢ la sempre maggiore imprevedibilita dell’esito
del giudizio di costituzionalita, Giurisprudenza costituzionale, sv. 41, br. 3, 1996., str.
2184 -2203.

> Petrosino, C., op. cit. u bilj. 73, str. 436 — 437.
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ostaje nam pokusaj davanja sveobuhvatne definicije ovog nacela ili bar ocrta-
vanja relevantnih karakteristika njegove prirode kako bismo ga mogli pojmiti u
cjelini. Razumnost svakako podrazumijeva odredenu logiku vrijednosti ili “au-
tenti¢nu racionalnost u odnosu na vrijednosti”’¢, no prije svega predstavlja dis-
kurzivnu, argumentativnu i proceduralnu logiku koja polazi od “supstancijal-
nih [ustavnih] vrijednosti”.”” lako je nesumnjivo utemeljena na svakodnevnom
razumijevanju pojmova “razum” i “razumno djelovanje”, u ustavnopravnom
kontekstu nacelo razumnosti dobiva kvalificirano i stoga razlic¢ito znacenje.”
Vratimo se podrijetlu nacela razumnosti. Ono nije tekstualno spomenuto
u Ustavu Italije. Izroniv$i dominantno u kontekstu nacela jednakosti, danas
se, pokazali smo, prosirilo na sve teme ustavnog sudovanja. Jednom odvojeno
od nacela jednakosti, nacelo razumnosti smjesta se u meduprostor izmedu za-
konodavne i ustavne norme, tj. u prostor izmedu objekta ustavnog sudovanja
(zakona) i parametra kojim se on ocjenjuje (ustava). Kada Sud koristi opisane
tehnike valutacije, zajednickim imenom nazivajuci ih ragionevolezza, zapravo se
sluzi “elasti¢noscu i $irinom granica u svojem djelovanju kojima se ne bi mogao
koristiti primjenom uske interpretacije ustavnih klauzula”, a upravo ta elastic-
nost formula u primjeni od slucaja do slucaja “u stvarnosti kali konkretno zna-
cenje izraza ‘ragionevolezza’ u pojedinim sektorima drustvenog Zivota i pravne
regulacije”.” Uza sve prije ras¢lanjene, spomenimo ovdje dodatno jo$ nekoliko
primjera. Corte costituzionale tako je podvrgnuo primjeni nacela razumnosti za-
konska odredenja najduzeg trajanja pritvora®, ogranicenja slobode udruziva-
nja®', sankcije u slucaju plagijata®?, prava okrivljenika®® i pitanje izvlastenja.®*
Koliko je kazuistika, ocjena od slucaja do slucaja, centralna pojmu ustavnog
poretka, pa time i pojmu nacela razumnosti, najbolje opisuje Bin: “(...) jedina

76 D’Andrea, L., Ragionevolezza e legittimazione del sistema, Giuffre, Milano, 2005., str.
370.

77 Habermas, J., op. cit. u bilj. 4, str. 264 i dalje, 276 i dalje te 285 i dalje.

Neki autori koriste se vlastitim kovanicama za opis ovog fenomena. Tako Modu-

gno, F., op. cit. u bilj. 26, str. 51 i dalje, govori o “moduliranom” ili “ublazenom

razumu” (ragione modulata ili ragione attenuata) kao glavnoj sadrzajnoj osnovi nacela

razumnosti u talijanskom ustavnopravnom poretku.

7 Paladin, L., op. cit. u bilj. 13, str. 164.
80 Odluke br. 39/1970i 15/1982.

81 Odluka br. 417/1993.

82 Odluka br. 96/1981.

8 Odluke br. 69/1994 i 257/1995.

8 Odluka br. 155/1995.
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postojana vrijednost upravo je vrijednost pluraliteta vrijednosti i nacela, nji-
hova jednakovrijednost; (...) jedina metodoloska konstanta jest uporaba plu-
ralistickog pristupa koji prihvaca postojanje sukoba medu razlic¢itim ustavnim
nacelima, ali negira postojanje sveobuhvatne teorije kojom se on unaprijed i in
abstracto razrjeSava” s obzirom na to da “nema ni jedne vrijednosti, ma kako
visoko ona bila pozicionirana u pretpostavljenom aksioloskom poretku naseg
Ustava, koja bar u jednom slucaju nece morati ustuknuti pred nekim drugim
ustavnim interesom, ma kako on marginalan mogao izgledati u apstraktnom
poimanju sustava.”®

Iako dakle ne postoji jasno izre¢eno ustavno nacelo razumnosti kao sadr-
zajno vrijednosno nacelo, ono se razvidno materijaliziralo u obliku posebne
vrste problemske, probabilisticke i fleksibilne hermeneuticke metode. Buduéi
da je rije¢ o juridickoj hermeneutickoj metodi, nju moraju modi kontrolirati
drugi pravnici, napose konstitucionalisti. Drugim rije¢ima, Ustavni se sud pri
njezinu koriStenju uvijek mora oslanjati na ustavne parametre, makar i impli-
citne, sadrzane u pisanom tekstu Ustava. Bilo bi vazno idealiter utvrditi odre-
deni “interpretativni protokol”®¢ ili elaboraciju teorije nacela razumnosti, a u
svrhu predvidljivosti ustavnosudske procjene. Supra, u poglavlju 2., pokusali
smo identificirati i logicki strukturirati takve testove. Medutim, u konkretnom
smo diskursu Ustavnog suda Italije utvrdili nezanemarive oscilacije®” u smi-
slu postojanja odluka koje detaljno i uredno razlazu razloge dispozitiva, kao i
odluka u kojima se, cak i bez oslonca na neke ranije relevantne odluke, ovlas
i generalno spominje irragionevolezza kao glavni motiv ukidanja, bez daljnjih
analiza ovog pojma.

Koje bi dakle bile definitorne odrednice nacela razumnosti u juridickom
smislu?

Prije svega, razumnost predstavlja odreden tip racionalnosti koji se od apo-
dikticke logike razlikuje stupnjem sigurnosti. Dok kod ¢injeni¢nih utvrdenja

8 Bin, R., ‘Al cuor non si comanda.’ Valori, regole, argomenti ¢ il ‘caso’ nella motivazione delle
sentenze costituzionali, Working series 1994., § 3, http://www.robertobin.it/ARTICO-
LI/cuor.htm (7. studenoga 2012.).

8 “[U nasem je ustavnom sudovanju] pozeljno formulirati protokol koji bi povezao
logicke operacije u slijed sposoban za artikulaciju strulkture sudbenog obrazlozenja,
koja bi ujedno predstavljala i oslonac za njezino kriticko propitivanje.”, Bartole, S.,
Controllo di razionalita e determinazione previa di criteri e protocolli di giudizio, u: 1l princi-
pio di ragionevolezza, Giuffré, Milano, 1994., str. 203 — 251, str. 249.

8 Neld autori govore ¢ak o “opskurnosti prakse” Ustavnog suda. Vidi La Torre, M.,
Introduzione, u: La Torre, M.; Spadaro, A. (ur.), op. cit. u bilj. 26, str. 3 -7, str. 4.
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produkt logickog procesa moze biti tocan ili pogresan, nacelo razumnosti ope-
rira u svemiru vrijednosti koji dopusta fleksibilan sustav, odnosno stupnjevanje
“istine”. To ne znaci da je razumno odlucivanje nesigurno, ve¢ da je kvaliteta
sigurnosti razlicita i sastoji se u predvidljivosti bitno oslonjenoj na utvrde-
nje relativne vaznosti pojedine vrijednosti u srazu s drugom. (Od tuda nasa
uvodna usporedba s kvantnim svijetom.) Drugo, razumnost svakako ukljucuje
ekonomsku, instrumentalnu ili strategijsku racionalnost, tj. logiku utemeljenu
na kompromisu i drustvenim cost-benefit procjenama (Koje je to sredstvo koje u
najmanjoj mjeri limitira ljudska prava?, Sto znadi “u najmanjoj mjeri”?, Koliku
“Stetu” mora trpjeti adresat pravne norme? itsl.).* Ona je nuzno hermeneu-
ticka metoda, a ne konkretno sadrzajno nacelo. Trece, razumnost ukljucuje i
odredene intersubjektivne komponente u smislu potrebnih opravdanja za do-
nosenje odluke, koja opravdanja proizlaze ne samo iz racionalnosti poduzete
mjere ve¢ i iz meduodnosa raznih subjektivnih interesa. U tom smislu razu-
mnost je puno vise od klasicnog pojma racionalnosti jer ukljucuje dodatno i
pravilnu interpretaciju, postovanje jednakosti i uvazavanje kritike. Pojasnimo,
mjera je racionalna ako logicki povezuje ostvarenje svrhe s konkretnim sred-
stvom kojim se — empirijski provjerljivo — ta svrha doista moze i posti¢i. Mjera
je ne samo racionalna nego i razumna ako jo$ i: a) predstavlja ispravno razumi-
jevanje ili interpretaciju svih interesa, b) na jednak nacin uzima u obzir interes
svih ukljucenih te c) omogucuje kriticku diskusiju o razli¢itim interesima.®
Imajuci na umu sva tri definitorna elementa nacela razumnosti ukazuje se
iznimno pozeljna kvaliteta koju ono donosi u ustavnosudski postupak. Naime,
ono znaci napustanje sfere puke maksimizacije interesa jednog subjekta (pa
bila to i drzava) i omogucava racionalni diskurs koji dovodi do rezultata pri-
hvatljivih za mnostvo. Takvi rezultati (ustavnosudski pravorijeci) utemeljeni
suna “dobrim razlozima”, a “takav konsenzus koji se temelji na zdobrim razlo-

zima’ ne nudi samo jamstvo vece ispravnosti [odluke] ve¢ predstavlja i osnovu

8 O razumnosti djelovanja u ovisnosti o visini “drustvenih troskova” vidi i u: R.
Dworkin, Shvacanje prava ozbiljno, KruZak, Zagreb, 2003., str. 95 — 146, a o primje-
ni teorije igara i odlucivanja na ustavnu jurisprudenciju vidi Alexy, R., A Theory on
Constitutional Rights, Oxford University Press, Oxford, 2002.

8 Tako Alexy navodi kako “razumnost ukljucuje racionalnost, a razumnost ne uklju-
Cuje razumnost”, pa su stoga “svi kriteriji ocjene racionalnosti nuzno i kriteriji
ocjene razumnosti, no ocjena razumnosti ukljucuje i daljnje kriterije. Upravo zbog
tih dodatnih kriterija ocjene razumnosti ona ima vecu kvalitetu od racionalnosti.”,
Alexy, R., Ragionevolezza nel diritto costituzionale, Otto osservazioni sulla discussione, u: La
Torre, M.; Spadaro, A. (ur.), op. cit. u bilj. 26, str. 151 - 157, str. 153 i dalje.
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za trajnu drustvenu stabilnost”.”” No, na kraju se mozemo upitati koje je to
mjerilo “dobrih razloga”, odnosno nije li u pitanju mjerilo/konsenzus vecine.
Nisu li ujedno ti tzv. dobri razlozi smatrani ‘dobrima’ samo zato $to se vecina
s njima slaze? Tu ujedno dolazimo i do inherentne granice vrijednosti samog
nacela razumnosti. Naime, ono je, kao sto smo pokazali, primarno vezano uz
proceduru odlucivanja, pa time zapravo ulazi u podrucje proceduralne etike.
Ustavni sud obvezan je u svojim pravorijecima snalaziti se i balansirati u slo-
Zzenom sustavu ustavnih jamstava. Nacelo razumnosti tako postaje argumen-
tativni postupak kojim se opravdava zauzimanje odredenog stajalista. U lancu
premisa ustavnosudskog odlucivanja ne moze se utvrditi trajno vazedi slijed
zakljucaka s obzirom na to da uvijek postoji mogucnost iznosenja novih argu-
menata, informacija i razloga koji mogu dovesti do novog poimanja drustve-
nog konsenzusa izrazenog u odlukama Ustavnog suda. (Ovdje nalazimo i ratio
postojanja instituta izdvojenih misljenja.) Danasnji zakljucak vrijedi dok po-
stoji konsenzus, a u nekom budu¢em odvagivanju moguce je da ¢e prevladati
drulcije stajaliste. To je ujedno i jedna od najvrednijih karakteristika ustavnog
sudovanja opcenito s obzirom na to da omogucava adaptaciju izvornog ustav-
nog teksta svalkodobnom razvoju drustvene svijesti i time doprinosi definiranju
ustavnog identiteta drzave u kojoj djeluje. Vrijednost nacela razumnosti nije
dakle neogranicena, ali je takvo ogranic¢enje inherentno biti ustavnog sudova-
nja. Nacelo razumnosti doprinosi objektivizaciji, predvidljivosti i moguénosti
kontrole logickog procesa kojim se primjenjuje ustavna norma. Interpretacija
je pocesto i kreacija, no legitimnost takve kreacije ocjenjuje se upravo prace-
njem algoritama procesa interpretativne argumentacije. Ma kolika slozenost

teorijskog opisa postupka, prakti¢na vrijednost nepobitno je prisutna.

ZAKLJUCAK

Instrumenti sadrzani u nacelu razumnosti nisu strukturirani na nacin inhe-
rentan klasi¢noj logici, odnosno logici kako je ona tradicionalno razumijevana
u pravu. Naime, uz tradicionalne hermeneuticke kriterije (logicko-gramaticka
interpretacija, sustavna interpretacija, trazenje zakonodavne namjere i sl.) ono
ukljucuje dodatne kriterije, razlic¢ite po svojoj prirodi. Rije¢ je o procjeni spo-
sobnosti konkretnih normativnih rjeSenja u ostvarenju proklamiranih zako-
nodavnih ciljeva, o razumnoj kongruenciji, koherenciji i izboru odgovarajucih

sredstava za postizanje cilja (u znacenju rasclanjenom supra, u poglavlju 2.),

% Loc. cit.
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o procjeni posljedica i supstancijalne racionalnosti zakona, jednom rijec¢ju — o
evaluaciji zalkkonodavne mjere sa stajaliSta “dobrih razloga” za njezino usva-
janje. Pri tome valja razlikovati klasi¢ni pojam “neustavnosti zakona” od su-
vremenog i inkluzivnijeg pojma “zakona suldadnog s ustavom”. Posljedi¢no,
ustavno sudovanje nema vise primarno negativan karakter, tj. ne sastoji se
viSe dominantno od utvrdivanja (ne)postojanja izravne suprotnosti zakona s
ustavom, ve¢ u pozitivnom metaodvagivanju ili metauravnotezenju kojim se
potvrduje “minimalna mjera razumnosti politicke odluke sublimirane u formi
pravnog propisa, mjere nuzne da bi doti¢ni propis mogao biti smatran legiti-
mnom ekspresijom zakonodavne funkcije”.”! Takva jurisprudencijska evoluci-
ja u Italiji pokazuje kako je nacelo razumnosti, shvaceno kao hermeneuticka
metoda, postalo centralni model ustavnosudskog postupka ocjene ustavnosti.
Nadzor ustavnosti zakona zapravo je nadzor njegove razumnosti.

Rasclanjena praksa svakako nije bez manjkavosti. Corte costituzionale nije
stvorio jedinstvenu interpretativnu formulu. Kriteriji su promjenljivi i ¢esto
ovise od slucaja do slucaja. Tu se ujedno krije i opasnost transformacije nadzo-
ra razumnosti u nadzor oportunosti ili ¢ak pravednosti i pravi¢nosti zakona u
mjeri koja bi se mogla ocijeniti ne vise kao ustavnosudski nadzor, ve¢ kao pra-
vo ustavnosudsko zakonodavstvo. Istodobno, fleksibilnost kriterija, pokazali
smo, u nekim je slucajevima dovela do kvalitetnijeg i ustavnim nacelima “pri-
jateljskijeg” rjeSenja. Ovdje posebno podsjecamo na vrlo zanimljivo koriStenje
tzv. manipulativnih odluka kojima Sud intervenira aktivisticki, ali korisno, u
pravni poredak remedirajuci situacije u slucajevima kada vrsta povrede nacela
ustavnosti ili ocita sporost zakonodavne akcije ¢ine uporabu uobicajene binar-
ne strukture ustavnosudskih odluka (ustavnost-neustavnost, odrzavanje-uki-
danje) nedostatnom, neucinkovitom ili naprosto ve¢im zlom. Duzno cijeneci
opasnosti pretjeranog zadiranja u izvorno zakonodavnu zadacu balansiranja
ustavom utvrdenih interesa/vrijednosti i realnih moguénosti drustvene (napo-
se ekonomske) stvarnosti, hrvatskom bi Ustavnom sudu bilo uputno pomnije
razmotriti analiziranu praksu susjedne nam drzave u cilju dodatnog osnaziva-
nja vlastita interpretativnog kapaciteta te smionijeg kori$tenja vlastitih ovla-
sti, a s posljedicom kvalitetnije zastite ustavnog poretka RH, napose njegovih
temeljnih vrednota.

1" Scaccia, G., op. cit. u bilj. 36, str. 387.
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Summary
Sanja Bari¢ ”

THE REASONABLENESS PRINCIPLE IN ITALY: THE
PRACTICE OF THE CONSTITUTIONAL COURT BETWEEN
INTERPRETATION AND CREATION

The reasonableness principle is a specific Italian feature pertaining to the explication
of two overlapping basic principles of modern constitutional states: the equality principle
and the proportionality principle. This principle is not specifically named in the text of the
constitution of Italy, but was developed solely in the practice of the Constitutional Court.
Becoming one of the basic building blocks of the constitutional structure, a sort of “objective
order of values” in the Italian manner, the reasonableness principle is an unavoidable
concept of serious analysis and understanding of the constitutional identity of Italy.
In addition, this principle is little known in our country. In its rulings, the Croatian
Constitutional Court increasingly tends to refer to the practice not only of the European
Court of Human Rights, but also of courts of other countries, particularly in landmark
cases (e.g. the decision regarding the “crisis tax”, the right of assembly, etc.). The paper
attempts to show that the principio di ragionevolezza actually represents the essence of the
modern practice of the Italian Constitutional Court, which can be identified, regardless
of what we may call it, in the general direction of the development of constitutional
court practice in general. Understanding this principle becomes important for the
understanding of Croatian legal theory and practice in this area. It also recontextualises
the well-known tension between the concepts of the “application of law” and “creation
of law” at the highest institutional levels which in civil law European countries are
nominally considered to be only “applying the law”. The paper provides arguments for
the thesis that the reasonableness principle operates as an attempt at objectivisation of
constitutional court interpretations, whose features are virtually of a quantum nature.
In other words, the determination of the content of a concrete constitutional right and
constitutional values in the process of their application constitutes in fact their (re)
creation.
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