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U ovom se ¢lanku, s obzirom na sadrzaj osnovnih normi te na temelju komparativnog prikaza
odredenih rjeSenja sadrzanih u njemackom i hrvatskom ustavnopravnom sustavu, daje osvrt
na ustavnopravni karakter prijedloga za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom i
zakonom odredenih op¢ih akata u ustavnopravnom sustavu Republike Hrvatske.

Kljucne rijeci: Ustavni sud Republike Hrvatske, Ustavni zakon o Ustavnom
sudu RH

NadleZznost ustavnog suda u nasem ustavnopravnom sustavu utvrdena je
isklju¢ivo osnovnim normama. One su sadrzane u Ustavu Republike Hrvatske
i u Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Ustav Republike
Hrvatske proglaSen je 22. prosinca 1990. godine te je, uz izmjene i dopune, i danas
na snazi.! Prema prvotnom tekstu boZzi¢nog Ustava, nadleznosti Ustavnog suda
vezane uz apstraktnu ustavnu kontrolu op¢ih akata bile su odluc¢ivanje o suglasnosti
vazetih zakona s Ustavom te odluCivanje o suglasnosti vazeCih drugih propisa s
Ustavom i zakonom, pri ¢emu je sankcija za utvrdivanje nesuglasja opcih akata s
normama viSega ranga bila kasacija neustavnog propisa. Nakon druge promjene
Ustava, koja je uslijedila krajem 2000. godine, ingerencije Ustavnog suda bitno
su proSirene. Izmedu ostaloga, Sudu je u nadleznost, navedenom Promjenom,
bila dana i mogucnost ocjenjivanja ustavnosti zakona te ustavnosti i zakonitosti
drugih propisa koji su prestali vaziti, ako od prestanka vazenja pa do podnosSenja
zahtjeva ili prijedloga za pokretanje postupka nije proslo vise od godine dana. U
ovom slucaju, postojanje medusobne neusuglaSenosti normi razli¢itog ranga ima
za posljedicu donoSenje odluke kojom se neustavnost ili nezakonitost ople norme
deklarira.

1 Ustav Republike Hrvatske objavljen je u “Narodnim novinama” broj 56 od 22. prosinca 1990.
Izmjene i dopune Ustava Republike Hrvatske objavljene su u Narodnim novinama, broj 135/97 (8/98 -
procisceni tekst), 113/2000 (124/2000 - procisceni tekst), 28/2001 (41/2001 - procisceni tekst, 55/2001
- ispravak), te 76/2010, (85/2010 - procisceni tekst).

Za primijetiti je kako u nekim drugim ustavnopravnim sustavima utvrdivanje nadleZnosti ustavnog
suda i njihova razrada nisu nuzno sadrzani samo u osnovnim normama. Tako je, primjerice, u njemackom
ustavnopravnom sustavu nadleznost Saveznog ustavnog Suda utvrdena Temeljnim zakonom, dok je
razrada njegovih ingerencija sadrzana u odredbama Saveznog zakona o Saveznom ustavnom sudu, dakle
u pravnim pravilima niZe pravne snage.
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Razrada ustavnih ingerencija Ustavnog suda izvrSava se Ustavnim zakonom o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Ustavni zakon od 21. oZujka 1991. godine
nije mogao imati aspiraciju dugotrajnosti. Zbog objektivne podnormiranosti
osnovnih instituta, ubrzo nakon njegova donoSenja, razvidna je bila potreba
donosenja dodatnih osnovnih normi kojima ¢e se unutarnje ustrojstvo Suda, ali
i sam ustavnosudski postupak, temeljito urediti. Stoga je u rujnu 1999. godine
Sabor donio novi Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske. Za
primijetiti je kako, nakon Promjene Ustava iz 2000. godine, Ustavni zakon iz 1999.
godine nije promptno mijenjan niti dopunjavan, iako je tim promjenama dirano u
ingerencije Ustavnog suda. Tek u oZujku 2002. godine donesen je Ustavni zakon
o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike, kojim
je tekst Ustavnog zakona iz 1999. godine pokuSao biti uskladen s proSirenom
nadlezno$¢u Ustavnog suda uvedenom Promjenom Ustava iz 2000. godine.
Realno, nova postupovna rjeSenja nisu u potpunosti opravdala svoju svrhu niti
ocekivanja. U svojoj praksi Ustavni sud i nadalje ima velikih poteSkoc¢a pomiriti
teSko spojiva procesna rjeSenja sadrzana u integralnom tekstu Ustavnog zakona
radi medusobne neuskladenosti sadrzaja pojedinih odredaba kojima se ureduje
forma postupka. Zbog toga se Cini oportunim pledirati za §to skorije donoSenje
novog Ustavnog zakona kojim bi se postupak ustavnog sudovanja uredio na nacin
liSen svakog voluntarizma ili nedorecenosti.?

2 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske objavljen je u “Narodnim novinama” broj
99/1999. Ustavni zakon o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske

objavljen je u “Narodnim novinama” broj 29/2002. Procisceni tekst objavljen je u “Narodnim novinama”
broj 49/2002, od 3. svibnja 2002. godine.

3 Tako primjerice prema odredbi ¢lanka 61. Ustavnog zakona Sud mora obustaviti postupak u slucaju
kad prestanu postojati pretpostavke za vodenje postupka. Prema praksi Suda, pretpostavke za vodenje
postupka prestaju postojati prestankom vazenja osporene odredbe ili osporenog opleg akta (vidjeti
primjerice rjeSenje U-I-179/95, i dr. od 2. studenoga 1998.; ili rjeSenje U-1I-158/95, od 27. studenoga
1996. godine). Nacelno, kao procesni institut, obustava postupka predmnijeva nastup nemoguénosti
vodenja postupka u istom predmetu. S druge strane, odredbom ¢lanka 56., stavka 1. Ustavnog zakona
propisano je kako Sud moZe ocjenjivati propise i njihove odredbe iako vise nisu dio pozitivnhog pravnog
poretka, po zahtjevu ili prijedlogu ovlastenih osoba ako je on dan unutar roka od godine dana od prestanka
njihovog vazenja. Koliziju naznatenih odredaba Sud je premostio tumacenjem i uporabom C¢lanka 32.
Ustavnog zakona tako da Sud unutar godine dana od prestanka vaZenja osporenog akta, glede prethodno
podnesenih prijedloga, donosi rjeSenje o odbacaju (vidjeti primjerice rjeSenje U-1-3640/09, od 6. listopada
2010. te rjeSenje U-1I-565/06, od 2. veljace 2010.), dok se rjeSenje o obustavi prethodno podnesenih
prijedloga donosi u slucaju proteka roka od godinu dana (vidjeti primjerice rjeSenje U-I-4558/07 od 28.
rujna 2010. te U-II-1836/06 od 15. veljace 2011.). Uz to, nejasan je odnos odredbe ¢lanka 56., stavka
1. s odredbom ¢lanka 38., stavka 2. Ustavnog zakona, koja ovlaS¢uje Sud ex offo pokrenuti postupak
apstraktne kontrole. S obzirom na dikciju navedenih odredaba, postavlja se pitanje vrijedi li za Sud ovo
ovlastenje i po prestanku vazenja osporene odredbe ili je on duzan ¢ekati odgovarajuéi inicijalni podnesak
stranaka, a glede kojega je pak ovlaSten postupati na temelju diskrecijske odluke i po nacelu oportuniteta.
Ovdje, takoder, kao neuskladen s odredbom ¢lanka 61. Ustavnog zakona, treba istaknuti i sadrzaj odredbe
¢lanka 57. Ustavnog zakona prema kojoj Ustavni sud pokrenuti postupak mora dovrsiti iako je osporeni
op¢i akt ili neki njegov dio prestao vaziti.
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1. APSTRAKTNA KONTROLA USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI OPCIH
AKATA U NASEM USTAVNOPRAVNOM SUSTAVU

Postupak apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti ureden je odredbama glave
IV. Ustavnoga zakona. Prvenstveno, Ustavni zakon ureduje vodenje postupka koji
pokrece kvalificirani podnositelj na temelju svog zahtjeva. Sukladno odredbama
sadrzanima u ¢lanku 35. i 36. Ustavnog zakona, Zahtjev mogu podnijeti jedna
petina zastupnika Hrvatskoga sabora, radno tijelo Hrvatskoga sabora, predsjednik
Republike Hrvatske, Vlada Republike Hrvatske, Vrhovni sud Republike Hrvatske
ili drugi sud ako pitanje ustavnosti i zakonitosti nastane u postupku vodenim pred
tim sudom, Pucki pravobranitelj u postupcima nadzora ustavnosti i zakonitosti
izbora te drzavnog referenduma, kao i predstavnicko tijelo jedinice lokalne ili
podrucne (regionalne) samouprave u Republici Hrvatskoj u vezi sa zakonom
kojim se ureduju njihovo ustrojstvo, djelokrug ili financiranje. Zahtjev prema
Ustavnom zakonu ima karakteristiku inicijalnog akta po kojemu je Ustavni
sud duZzan postupati. Ustavnosudski se postupak se smatra pokrenutim u ¢asu
zaprimanja zahtjeva, ¢ime Ustavni zakon akceptira autoritet nadleznih tijela za
podnosenje zahtjeva.*

1.1. Prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s ustavom
i zakonom

Sukladno mjerodavnim odredbama Ustavnog zakona svaka fizi¢ka i pravna
osoba ima pravo predloziti pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti zakona s
Ustavom i ocjenu suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom. Prijedlog za
pokretanje postupka apstraktne kontrole sadrzajno mora zadovoljavati uvjete koji
se postavljaju i pred podnositelje zahtjeva.> U povodu prijedloga kojim se predlaze
Ustavnom sudu pokrenuti postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom i
ocjenu suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom, Ustavni sud na sjednici
donosi rjeSidbu kojom rjeSava hoce li prihvatiti prijedlog i pokrenuti postupak
ili nece.® Tek donoSenjem ustavnosudskog rjesenja, ustavnosudski se postupak
smatra pokrenutim.

Iz sadrZzaja opisanih osnovnih normi proizlazi kako u trenutku zaprimanja
prijedloga ustavnosudski postupak jo$ nije pokrenut. O pokretanju postupka u
konkretnom slu¢aju odluc¢uje Sud formalnim aktom koji glede ustavnosudskog
postupka ima inicijalni a ne deklaratorni karakter. Time se prakticki izjednacava
pozicija Ustavnog suda u postupanju po prijedlozima stranaka s onom koju Sud ima
u slucaju pokretanja postupka apstraktne kontrole ex offo. Ustavnim je zakonom
u obje situacije Sud ekskluzivno ovlaSten odlucivati o pocetku ustavnosudskog
postupka dok sam prijedlog predlagatelja ima karakter informacije.

# Sukladno odredbi ¢lanka 44., stavka 1. Ustavnog zakona, postupak za ocjenu suglasnosti zakona
s Ustavom i drugih propisa s Ustavom i zakonom smatra se pokrenutim na dan primitka zahtjeva u
Ustavnom sudu, odnosno na dan predaje zahtjeva posti preporuceno.

3 Clanak 38., stavak 1. i ¢lanak 40. Ustavnog zakona.
¢ Clanak 43., stavak 1. Ustavnog zakona.
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Krug ovlastenika na podnoSenje prijedloga u Ustavnom zakonu opisan je na
nac€in imanentan onome sadrzanom u institutu ustavne tuzbe. Takoder, utvrdivanje
sadrzaja samog prijedloga na nacin kao da o njegovoj potpunosti ovisi i njegova
osnovanost, daje mjesta zakljucku kako se osnovnom normom ovdje u podrucje
apstraktne kontrole zapravo uvodi institut actio popularis. U prilog ovakvom
tumacenju ide i praksa Ustavnog suda prema kojoj se sadrzajno rjeSenje o
neprihvacanju prijedloga za pokretanje postupka apstraktne kontrole ustavnosti
i zakonitosti ne razlikuje od odluke kojom se zahtjev za provodenje apstraktne
kontrole odbija. Naime u obje se rjeSidbe, u obrazlozenju, Sud osvrée na svaki
osporavajuci razlog predlagatelja kao da je ustavnosudski postupak voden i
dovrsen.’

StajaliSte prema kojemu prijedlog za pokretanje postupka apstraktne kontrole
predstavlja zapravo svojevrsnu actio popularis prevladavajuce je i u nasoj teoriji.?

1.2. Actio popularis

U rimskom pravu pojam actio nije obuhvacao danaSnji pojam tuzbe kao akta
kojima se Zeli inicirati vodenje odredenog postupka. Ovaj pojam u formalnom
smislu vezao se uz pokusaj stranaka za iznoSenje spora pred pretora. U rimskom
legisakcijskom i formalnom postupku, pojmom actio bilo je obuhvaceno djelovanje
svih stranaka u postupku pred pretorom i obuhvacao je njihovu zajednic¢ku
prezentaciju izjava, gesta ili isprava u svrhu utvrdivanja predmeta spora. Ovaj
postupak dovrSavao se litis contestacijom pri ¢emu je pretor mogao dopustiti
vodenje spora actionem dare ili odbiti pruZzanje pravne zastite actionem denegare.’
Po nastupu litis contestacije osoba koja tuZzi dobivala je oznaku aktora ili tuZzitelja.
Prije toga u postupku on bi bio oznaCavan opisno kao osoba s namjerom tuZzenja
(is qui agere vult).

Drugim rije¢ima, pod pojmom actio podrazumijevale su se formalne stilizacije
akata privatne samoobrane kod kojih je svako odstupanje od forme dovodilo do
neuspjeha u postupku. Sve su stranke u postupku imale zajednicki i istovjetan
procesni poloZzaj kojega su se morale strogo pridrzavati da bi dobile pravorijek o
pripadnosti neke stvari ili o postojanju ili nepostojanju nekog odnosa medu njima.
Osnova postupka bili su pretorski edikti koji su sadrzavali toliko formulara koliko
je zahtjeva za zaStitom u konkretnom slucaju bilo izneseno pred magistrat.

7 Usporediti primjerice sadrzaj odluka U-1-491/09, od 19. lipnja 2009. (“Narodne Novine” br. 88/09),
U-1-2931/03. od 1. lipnja 2006., U-I1-377/03, od 23. listopada 2003. (“Narodne novine” br. 173/03), U-II-
577/02, od 12. ozujka 3003., sa sadrzajem rjeSenja U-I-769/98 i dr. od 29. rujna 2010. (“Narodne novine”
br. 117/10) ili U-1I-2559/06, od 27. veljace 2008. (“Narodne novine™” br. 33/08).

8 “Temeljni je uzrok tome Cinjenica Sto apstraktna kontrola zakona i drugih propisa u nacionalnom
pravnom poretku ima sva obiljezja actio popularis; svatko moze podnijeti prijedlog za pokretanje tog
postupka, neovisno o tome ima li bilo kakav neposredni pravni interes da to ucini” - Omejec, J., O
potrebnim promjenama u strukturi hrvatskog ustavnog sudovanja, str. 88. - Hrvatsko ustavno sudovanje,
Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Okrugli stol, Zagreb, 2009.

° U rimskom pravu pravna zaStita mogla se traZziti samo od ¢asa nastanka prava na podnoSenje tuzbe
(actio nata).
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U rimskom pravu svaki pravno zasti¢eni odnos imao je svoj poseban actio. Ovo
jebilaposljedica primata forme nad sadrzajem, odnosno odsutnosti shvacanja kako
svaki pravom uobli¢eni odnos, kao materijalnopravni odnos generalno zasluzuje
magistratsku zaStitu, a ne samo u slucaju postojanja sudskog prepoznavanja
sporne materije kroz odredeni formom optereceni postupak. Daljnjim razvojem
rimskoga prava, pojam actio dobiva znacenje prava i ovlaStenja odredenog
subjekta putem suda ostvariti ono $to mu netko drugi duguje." Tek nakon
konstituiranja subjektivnog prava na zahtjev sudske zaStite moze se govoriti o
sadrzaju pojma actio i u materijalnom smislu. U materijalnom smislu, pojam
actio obuhvaca subjektivno pravo odredene osobe Cija se zaStita moZe ostvariti u
sudskom postupku.

Actio popularis, kao posebna pucka ili narodna tuzba, predstavljala je pak
zajedniCki nazivnik za skup posebnih pretorskih tuzbi koje je mogao podignuti
svaki gradanin (quivis ex populo) u cilju zaStite interesa druge osobe ili radi zaStite
opceg interesa. Svaka od tuzbi koja se mogla okarakterizirati kao actio popularis
imala je izrazito penalni karakter, jer je bila usmjerena k naplati kazne od tuzenika
zbog pocinjenja protupravnog djela ili odrzavanja protupravnog stanja. Kazna se
u konkretnom slucaju odredivala u novcanom iznosu koji je u cijelosti pripadao
tuzitelju ili se dijelio izmedu tuZitelja te nadleznog drzavnog ili municipalnog
tijela. Dakle, ovdje se radilo o postupku vodenom po tuzbi u ime zastite tudeg ili
opéeg interesa, radi odredivanja nov¢ane kazne."

Osnovne karakteristike pucke tuzbe bitno se nisu mijenjale sve do danasSnjih
dana. Tako se pod ovim pojmom danas nacelno podrazumijeva tuzba koju moze
podnijeti svatko radi zaStite opleg ili nekog drugog kvalificiranog interesa, a u
svrhu dobivanja odredene satisfakcije.

1.3. Analiza

Pri poredbi sadrZzaja Ustavnog zakona kojima se ureduje prijedlog za pokretanje
postupka apstraktne kontrole i sadrZzaja instituta actio popularis ¢ini se opravdanim
zakljucak kako ova dva instituta nisu identi¢na i kako medu njima postoje bitne
razlike.

Clankom 38. Ustavnog zakona, krug ovlastenika za podnoSenje prijedloga
odreden je formulacijom «svaka fizicka i pravna osoba». Za razliku od toga,
pucku ili narodnu tuZbu — $to proizlazi iz samog njezinog naziva — moze podici
pripadnik puka ili naroda, dakle gradanin odnosno fizicka osoba. Actio popularis
mogao je podnijeti gradanin u nekim slu¢ajevima kao supsidijarni tuZzitelj, a u

19 Nihil aliud est actio quam ius quod sibi debeatur iudico persequendi.

' Tako se, primjerice, actio popularis smatrala actio sepulchri violati. Njome se Stitilo grobno mjesto
(sepulchrum). Zemljiste na kojem se nalazi grob bilo je res religiosa et res extra commercium. Protiv
osobe koja je ostetila ili oskrnavila tudi grob mogao je zainteresirani srodnik ili bilo koji drugi gradanin
podici tuzbu karakteriziranu kao actio popularis. Actio popularis smatrala se i actio de termino moto,
a podnijeti ju je mogao svaki gradanin protiv osobe koja je pomicanjem medaSnog kamena nastojala
promijeniti postojeci vlasnickopravni ili posjedovni reZim nekretnine. Actio popularis smatrala se i actio
de positis vel suspensis. Ovo je bila pretorska tuzba kojom se utvrdivala novCana kazna za vlasnika ili
najmoprimca kuce ili stana gdje je neSto bilo izvjeSeno ili postavljeno, a predstavljalo je potencijalnu
opasnost za okolinu.
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velini slucajeva neposredno, kao zaStitnik tudeg ili opCeg interesa. Izostanak
postojanja odredenog interesa, kao objektivne kategorije, kod actio popularis
izaziva nemoguénost vodenja postupka po ovoj tuzbi.

Osnovnim normama naseg ustavnopravnog sustava kojima se ureduje sadrzaj
prijedloga za pokretanje postupka apstraktne kontrole, ne postoji niti jedna
odredba s kojom se na strani predlagatelja kao procesna pretpostavka dopustivosti
zahtijevala opstojnost opceg interesa'? ili bilo kakvog drugog kvalificiranog
interesa. Takvim rjeSenjem je, primjerice, omogucena prakti¢na situacija u kojoj
je jedan predlagatelj Ustavnom sudu podnio preko 700 prijedloga za pokretanje
postupka apstraktne kontrole razli¢itih propisa, iako osporena normativa
neposredno ne pogada zaSticenu sferu predlagatelja niti povreduje neki njegov
egzistentni interes."

Dakle, postojanje zastite opCeg interesa kod prijedloga za provodenje apstraktne
kontrole propisa nije nuznost. Ujedno, teSko bi bila odrZiva teza da se op¢i interes
radi kojeg je podnesen prijedlog za pokretanje postupka apstraktne kontrole
propisa presumira radi ostvarivanja nacela ustavnosti i zakonitosti. Pravni sustav,
po svojoj prirodi, predstavlja institucionaliziranu prisilu kojom se od adresata
traZi odredeno ponaSanje, utvrduju obveze ili se odreduju beneficije za odredene
drustvene skupine, neovisno o broju osoba koje ih ¢ine. I u sustavu formalne
demokracije u kojemu Zzivimo, pravni sustav je samo izraz volje matematicke
vec¢ine. Ostvarivanje naCela ustavnosti i zakonitosti pridonosi konzistentnosti
ustavnog poretka. Medutim, puko ostvarivanje usuglaSenosti osnovnih normi s
normama nize pravne snage jo§ ne govori o karakteru drustva koje te osnovne
norme uoblicuju, niti je garant postizanja zajednicke koristi za njegove adresate
iz koje bi proizlazio odredeni pojedinacni legitiman interes. Stoga se ostvarivanje
uskladenosti pravnih pravila ne moZze podvesti pod sadrzaj pojma opleg interesa
jer koherentna hijerarhija pravnih normi sama po sebi jo§ ne znaci stvaranje ikakve
koristi za sve ¢lanove ili barem za vecinu ¢lanova odredene drustvene zajednice.

Cilj podnoSenja prijedloga za pokretanje postupka apstraktne kontrole
ustavnosti i zakonitosti prema odredbama Ustavnog zakona jest u pravilu
izazvati kasaciju opCeg akta ili njegove pojedine odredbe za slucaj njihove
neustavnosti. Odnosno, u situacijama opisanima Clankom 55., stavkom 3.
Ustavnog zakona, cilj apstraktne kontrole i utvrdivanja neustavnosti propisa jest
njegova anulacija. Uz naznacene posljedice ne postoji niti jedna druga koja bi
pogadala donositelja neustavnog akta iz razloga suverenosti. Naime, suverenost

12 Op¢i interes je pravni standard, ovisan o prostoru i vremenu determiniranja, koji se javlja u svrhu
ogranicavanja individualnih prava i sloboda pri sukobu individualnih i kolektivnih interesa, utemeljen na
kulturi drustva, ureden socijalnim normama Ciji je cilj postizanje zajednicke koristi i napretka odredene
drustvene zajednice. - Ljubi¢, D., Stvarnopravni sadrzaj i problematika instituta izvlastenja, Zagreb,
1995., str. 84-88.

- Za klasifikaciju i tumacenja pojmova interesa Republike Hrvatske i drugih interesa u ustavnom
sustavu Republike Hrvatske kroz praksu Ustavnog suda Republike Hrvatske vidjeti rjeSenje i odluku
donesenu u predmetu U-1-763/09 i dr. (“Narodne novine” broj 20/10 i 39/11).

13 Vidjeti, primjerice, rjeSenja donesena u predmetima U-I-4174/2006, U-1-2748/2003, U-11-2834/07,
U-1I-1112/05 i U-11-337/07.
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predstavlja najviSi stupanj vlasti imanentan drzavi. Iznad tijela drzavne vlasti
ne postoji nitko tko bi bio ovlaSten proglaSavati i provoditi sankcije za krSenje
ustavnih odredbi. Prema tome, za normativna djelanja drzavne vlasti koja nisu
u suglasnosti s Ustavom ne moze postojati penalna odgovornost iz razloga
izostanka tijela koje bi tu odgovornost moglo sankcionirati. Tijela drzavne vlasti
nemaju pravnu odgovornost za naru$avanje konzistentnosti ustavnopravnog
sustava, ve¢ ta odgovornost moze biti isklju€ivo politicke prirode. Ponasanje
suverene vlasti ocjenjuju gradani, smjenjujuci vlast demokratskim instrumentima
ili izvaninstitucionalnom reakcijom. S druge strane, Zeljena pravna posljedica
actio popularis jest utvrdlvanje penalne odgovornosti tuZenika i 1zr1canJe kazne,
odnosno stjecanje novcanog iznosa za tuzitelja odnosno za tuZitelja i odredeno
javnopravno tijelo zajedno.

Ad fine podnoSenje prijedloga za apstraktnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti
nema karakter inicijalne radnje u postupku. Odgovarajuci ustavnosudski postupak
ne pokrece se na temelju aktiviteta predlagatelja. O tome hoce li u odredenom
ustavnopravnom pitanju vezanom uz apstraktnu kontrolu ustavnosti i zakonitosti
postupati, odlu¢uje Ustavni sud, o ¢emu donosi formalni akt. S obzirom na to
da je Ustavni sud Ustavno tijelo sui generis nadlezno za ouvanje supremacije
Ustava, on za vrijeme vaZenja osporenog akta nije ovlasten postupati po nacelu
oportuniteta. U slu¢aju utvrdenja postojanja ve¢ same sumnje u ustavnost nekog
opceg akta ili njegovog dijela, Sud ima obvezu pokrenuti postupak sukladno
odredbama sadrzanima u ¢lanku 43., stavku 1. i ¢lanku 44., stavku 1. Ustavnog
zakona. Ustavnosudski postupak, neovisno o Cinjenici postojanja prijedloga,
pocinje 1 smatra se pokrenutim na temelju rjeSidbe Ustavnog suda, dok sam
podnesak predlagatelja de facto ¢ini samo informaciju o opstojnosti mozebitne
suspektne ustavnopravne situacije. S druge strane, actio popularis kao tuzba ima
karakter inicijalnog akta kojim stranke izazivaju pravorijek suda. Dakle, ovdje se
radi o aktu kojim se postupak pokrece trenutkom podnoSenja tuzbe.

Zapravo u naSem ustavnosudskom postupku prijedlog za pokretanje postupka
apstraktne kontrole op¢ih akata ima viSe karakteristike koje su imanentne pojmu
actio u formalnom smislu, nego one koje ima institut pucke tuzbe. Prijedlog
predlagatelja za Sud predstavlja neobvezujue misljenje njegovog podnositelja
glede moZzebitne opstojnosti ustavno suspektne situacije. Ujedno, za primijetiti je
kako se i u nekim drugim ustavnopravnim sustavima, u kojima se za razliku od
naSeg instituta prijedloga za pokretanje apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti
ustavnosudski postupak smatra neposredno pokrenutim inicijalnim podneskom
stranke, inicijalni akt takoder sadrzajno ne izjednacuje s institutom actio popularis.

801



Dr. sc. Dubravko Ljubi¢: Karakter prijedloga iz ¢lanka 38. ustavnog zakona o ustavnom sudu...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 4/2014., str. 795.- 812.

2. KOMPARATIVNONJEMAUKI USTAVNOPRAVNI SUSTAV I PRAVO
“SVAKOGA” NA INICIRANJE POSTUPKA APSTRAKTNE KONTROLE
USTAVNOSTI PROPISA

Apstraktna kontrola provodi se kroz ispitivanje uskladenosti pravne norme
nizeg ranga s pravnom normom viSeg ranga te s osnovnom normom. Normativna
je kontrola, vezana, dakle, za rang normativnog izvora koji uvjetuje uspostavu
hijerarhijskog sustava pravnih pravila. Rang odredenog pravnog pravila, u slu¢aju
kolizije s drugim pravnim pravilom, odreduje koja norma ima primat u primjeni.
U materijalnopravnom smislu, ovdje se radi o medusobnoj sadrzajnoj uskladenosti
propisa,dok se u formalnopravnom smislu radi o provodenju postupkakojiu drustvu
otklanja sve anomalije u o¢uvanju nacela ustavnosti i zakonitosti. U formalnom
smislu kontrola se moZze provoditi kroz sve razine pravnih pravila, ali moZe biti
ograni¢ena samo na rjeSavanje kolizija tek nekih op¢ih akata. U njemackom
ustavnopravnom sustavu, apstraktna kontrola nije vezana za postojanje nekog
posebnog ustavnog spora. Ona je neovisna o postojanju bilo kojeg konkretnog
slucaja i sluzi oplenito za razja$njenje pitanja vezanih prvenstveno za ustavnost
nekog zakona.'*

Njemacki ustavnopravni sustav kontrole zakona u pravilu je konkretan,
centraliziran i naknadan. Temeljni zakon'® sadrzi osnovne odredbe o postupcima
koji se pred Saveznim ustavnim sudom mogu voditi. Medutim, ti su propisi
samo okvir, a nikako i cjelovito zaokruZena kodifikacija ustavnog sudovanja.
Temeljni zakon pri odredivanju postupanja ne upucuje na primjenu pri ustavnom
sudovanju bilo kojeg drugog procesnopravnog pravila. Ustavotvorac je zapravo
Saveznom ustavnom sudu svjesno ostavio Sirok prostor odluc¢ivanja o pojedinim
procesnopravnim pitanjima, pri cemu se u svojoj praksi Sud definirao kreatorom
ili gospodarom svog postupka. Ovdje je Sud razvio i znacajnu autonomiju u
postupanju, odnosno originalnost te samostalnost postupka ustavnog sudovanja.'®
No, njegova je kreativnost ipak ograni¢ena s jedne strane postupovnim odredbama
sadrzanima u Temeljnom zakonu i Saveznom zakonu o Saveznom ustavnom sudu,
a s druge strane temeljnim nacelima koja vrijede za sva procesna pravila.

Usprkos nacelu enumeracije, izrazenog u ¢lanku 93. Temeljnog zakona, iz
osnovnih odredaba vrlo je teSko sistematizirati nadleznosti Saveznog ustavnog
suda, kao posebnog suda za ustavna pitanja. Neovisno o tome, moze se zakljuciti
da je Savezni ustavni sud nesporno nadlezan za postupanje u postupcima
apstraktne kontrole propisa te postupcima konkretne kontrole propisa. Odstupanje
od potpunog nacela konkretne i naknadne kontrole postoji kod postupka koji
bi se mogao izjednacCiti s institutom zahtjeva iz ¢lanka 35. Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske, gdje kvalificirani podnositelj inicira pred
Saveznim ustavnim sudom provodenje postupka apstraktne kontrole u slucaju

14 BVerfGE 79, 326.
150d 23. svibnja 1949.
18 Vidjeti odluku Saveznog ustavnog suda (BVerfGE) 15, 54 (94) ili 60, 175 (213).
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kada je osporeni akt proglaSen, ali joS nije stupio na snagu. Kod navedene
iznimke radi se o apstraktnoj, centraliziranoj, ali i prethodnoj kontroli.'” Zahtjev
za provodenje apstraktne kontrole normi mogu podnijeti Savezna vlada, vlada
savezne zemlje ili treina ¢lanova Saveznog vijeCa. Ostali drzavni organi nisu
ustavom ovlasteni zahtjevatelji. Procesna je pretpostavka za dopustenost zahtjeva
za apstraktnom kontrolom to da je opci akt proglaSen, a da jo$ nije stupio na
snagu.'® Osim ustavnog ovlaStenja na podnoSenje zahtjeva, zahtjevatelj pri tome
mora imati i pravni interes. U praksi je dovoljan dokaz za postojanje ovog interesa
i sama potreba za razrjeSenjem sadrzaja odredenog propisa.'

Institut koji bi po svom sadrZzaju bio slican onome Sto ga uoblicavaju osnovne
norme vezane uz na$ prijedlog, sadrzan je u ¢lanku 92., stavku 1., tocki 4.
Temeljnog zakona. Mogucnost iniciranja ustavnosudske kontrole sadrzaja opCih
akata od strane svih, Temeljni zakon odreduje kroz institut ustavne Zzalbe. U
njemackom ustavnopravnom sustavu ustavna je Zalba izvanredna pravna pomoc
koja se odobrava drzavljaninu i kojom se on §tititi od zadiranja javne vlasti u
njegova temeljna i s njima izjednacena prava.” Ustavna Zalba otvara mogucnost
preispitivanja svih akata zakonodavne, izvrine i sudske vlasti u pogledu njihove
uskladenosti s temeljnim pravima.?’ Ustavnom se Zalbom materijalnopravnom
sadrzaju Temeljnog zakona, vezanom uz osiguranje egzistentnosti temeljnih
prava, dodaje procesnopravni institut za ostvarivanje efikasne zastite, kako
temeljnih prava kojima se odreduje bit njihova nositelja, tako i svih onih drugih
prava kojima se neki subjekt aktivno pozicionira u drustvu.?> Ustavna Zalba jest
ekskluzivno pravno sredstvo. Ona nije ustanovljena zato da bi bila upotrebljavana
po izboru, kao jedno od mogucih konkurentnih pravnih sredstava. To je posljednja
i supsidijarna pravna pomo¢, dopustena samo za sluc¢aj kada su iscrpljene sve
redovite procesnopravne mogucnosti, nuzna za sprecavanje povrede temeljnoga
prava.? Ustavna zalba nije dio redovitog pravnog puta koji se jam¢i ¢lankom 19.,
stavkom 4. Temeljnog zakona, nego je ona izraz generalne podjele nadleznosti
izmedu Saveznog ustavnog suda i stru¢nih sudova.?

2.1. Ustavna zalba protiv normativne djelatnosti njemacke
javne vlasti

Ustavnom se Zalbom mogu napadati samo mjere javne vlasti. Postojanje
mjere javne vlasti postupovna je pretpostavka dopustivosti ustavne zalbe. Da

17 Postupovna pretpostavka za postupanje po zahtjevu u naSem ustavnopravnom poretku jest da je
zakon na snazi. Vidjeti primjerice odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske U-I-491/2009, od 16. lipnja
2009. te rjesenje U-I1-2511/01, 399/02. od 25. sije¢nja 2006.

18 BVerfGE 104, 23 (29).

19 BVerfGE 93, 133; 52, 63 (80); 108, 169 (178).

2 BVerfGE 18, 315 (325); 4, 309 (311); 74, 220 (226).
2 BVerfGE 7, 198 (207).

2 BVerfGE 4, 27 (30); 6, 45 (49).

% BVerfGE 1, 97 (3).

2 BVerfGE 55, 244 (247).
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bi inducirala povredu koja opravdava upotrebu instituta ustavne Zalbe, javna
vlast mora poduzeti odredenu mjeru koja zadire u zaSticenu sferu pojedinca.
Ustavnopravni pojam javne vlasti u slucaju ustavne Zalbe nije Temeljnim ili drugim
zakonom izri€ito normiran. Prema ustaljenoj praksi Saveznoga suda, pojam javne
vlasti, utvrden ¢lankom 93., stavkom 1., tockom 4a. Temeljnog zakona, obuhvaca
izvrSnu, sudbenu i zakonodavnu vlast. Ovom ustavnom osnovom obuhvacena je
drzavna vlast kao jedinstvena cjelina, reprezentirana bilo kojim organom.”® Ovo
eksplicite proizlazi i iz odredaba sadrzanih u § 93c., stavku 3. ili § 94., stavku 4.
te § 95., stavku 3. Saveznog zakona o Saveznom ustavnom sudu.?

U njemackom ustavnopravnom sustavu, donoSenje zakona predstavlja mjeru
njemacke javne vlasti u vezi s kojom je moguce zahtijevati ustavnopravnu zastitu
putem instituta ustavne zalbe. Zakoni predstavljaju prikladan objekt ustavne Zalbe
neovisno o tome jesu li oni saveznog ili zemaljskog karaktera.?”” Zakon moZe biti
objekt ustavne Zalbe samo ako je stupio na snagu i ako je ustavna Zalba podnesena
unutar jednogodisnjeg rokakoji se rauna od njegova stupanja na snagu.”® Objektom
ustavne zalbe mogu biti i norme koje mijenjaju Temeljni zakon,” ratificirajuci
zakoni kojima se recipira sadrzaj medunarodnog i inog prava u unutarnje
drzavno pravo,” zakoni kojima se prenose suverena prava na supranacionalne
zajednice®! ili medudrzavne ustanove,*? zakoni koji recipiraju sadrzaj konkordata
u unutardrzavno pravo, odnosno, proglasavaju ga primjenjivim u zemlji,** zakoni
koji se na temelju ¢lanka 81. Temeljnog zakona donose u kriznim situacijama te
zakoni koji se odnose na komunalna prava,* kao i norme koje su od utjecaja na
uredivanje zemaljskih ustavnih prava.*® Za razliku od navedenoga, nisu podobni

3 BVerfGE 1, 4; 1, 7.
2 BVerfGE 1, 91.

27 BVerfGE, 43, 108.
28§ 93c. stavak 3. Saveznog zakona o Saveznom ustavnom sudu.
2 BVerfGE 4, 294.

3 BVerfGE 57, 23.

3 BVerfGE 89, 155.
32 BVerfGE 58, 1.

3 BVerfGE 7, 17.

3 BVerfGE 1, 184.

3 BVerfGE 25, 124.

% Objektom ustavne zalbe mogu biti i uredbe (BVerfGE 6, 273.) te neki drugi propisi (BVerfGE
40, 187.). Praksa Saveznog ustavnog suda nije sasvim jedinstvena u pogledu upravnih propisa. Ovdje
je Sud najprije proglasavao nedopustenima ustavne Zalbe izjavljene protiv takvih normativnih akata, s
obrazloZenjem da oni nisu pravne norme, odnosno da im nedostaje djelovanje erga omnes (B VerfGE 18,
1.). Ali taj je stav Sud relativizirao u svojoj odluci BVerfGE 40, 237. U njoj se istice kako upravni propisi
mogu biti predmet ustavne zalbe onda kad im, uslijed njihove zakonske funkcije jamcenja zakonitosti i
ispravnosti upravnih mjera, pripada obaveza djelovanja prema van, odnosno prema Sirem krugu adresata
koji se nalaze izvan djelovanja unutarnjeg ustrojstva drzavne uprave. Stoga Sud zakljucuje da upravni
propisi nacelno mogu biti predmetom ustavne Zalbe kad imaju svoje vanjsko manifestiranje. Oni nisu
redovito neutralni prema van, pa kad imaju takvo djelovanje, postaju podobnim objektom ustavne Zalbe.
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za objekt ustavne tuzbe obicaji i obiajno pravo, kao ni odluke Saveznog suda
koje prema § 31., stavku 2. Saveznog zakona imaju zakonsku snagu.*’

Prema § 90, stavku 1. Saveznog zakona o Saveznom ustavnom sudu “svatko”
moZze podnijeti ustavnu zalbu. Kod odredenja pojma svatko, kao i kod svakog
drugog inicijalnog procesnog ovlastenja, treba razlikovati stranacku sposobnost i
procesnu sposobnost. Aktivno je legitimirana svaka osoba koja tvrdi da je aktom
javne vlasti povrijedeno neko njezino pravo koje je navedeno u § 90. Saveznog
zakona, a to €ini na takav naCin da povreda prava po njezinu navodenju izgleda
mogucom i vjerojatnom. Povreda se mora odnositi na temeljno ali i osobno pravo
podnositelja. Ustavna Zalba ne moZe se podnositi u vezi s pravom neke druge
osobe ili u ime opceg interesa. Za primijetiti je kako Savezni zakon o Saveznom
ustavnom sudu, za razliku od ve€ine drugih procesnih propisa njemackog pravnog
sustava, ne sadrzi eksplicitno odredenje o stranackoj sposobnosti, odnosno o
sposobnosti nekog subjekta za sudjelovanje u postupku kao nositelj prava i
obveza. Stoga je Savezni sud odlucio u svojoj praksi samostalno razvijati pravne
osnove za oblikovanje svojih postupaka, pozivajuéi se pri tome na analogiju s
drugim njemackim procesnim pravom.*® Sukladno tome, stajaliste je Suda kako
pravo na ulaganje ustavne Zalbe mora pripadati svakome tko moZe biti nositelj
prava taksativno navedenih u § 90., stavku 1. Saveznog zakona. Stranacki je
sposobna samo ona stranka koja objektivno moze biti nositelj temeljnog prava
koje je navodno povrijedeno nekom mjerom javne vlasti.* Time ustavna Zalba
slijedi osobno podrucje vazenja temeljnih prava i njima sli¢nih prava.*’

Iz navedenoga proizlazi kako Temeljni zakon institut ocjene ustavnosti zakona
koju moZe zatraziti “svatko” ne uoblicava u sadrzaju koji bi bio imanentan
puckoj tuzbi (actio popularis), odnosno ne dopusta ustavnu Zalbu podnositelja
koji ukazuje na mozebitnu povredu prava $to su je pretrpjele druge osobe ili koje
se tiCu opcenitoga. Podnositelj Zalbe, odnosno njegova pravna sfera, mora biti
pogoden djelovanjem odredenog akta javne vlasti u konkretnom slu¢aju.*' Nisu
dopustene niti ustavne Zalbe koje u svoje ime, a za racun zasStite prava svojih
¢lanova, podnose organizacije, pa ¢ak ni onda kada je organizacija svojim
statutom preuzela na sebe obvezu takvog sadrzaja.*> Pravo na podno$enje ustavne
zalbe vezano je uz sadrzaj i aktualnost ugroze njom Sti¢enih dobara. Temeljna
prava podnositelja ustavne zalbe moraju biti neposredno i stvarno pogodena
aktom tijela javne vlasti. Samo potencijalna opasnost od moguénosti povrede nije
dovoljna. Povreda mora postojati ve¢ kod pokretanja postupka po ustavnoj zalbi.
Kod ustavne Zzalbe protiv pravne norme dopustenost ovisi i o tome je li pravna
norma ve¢ kod ulaganja ustavne Zalbe zadrla u zaSti¢ena prava podnositelja Zalbe.
Niti ovdje se ne uzima u obzir tek moguénost da bi za osobu koja je podnositelj

37 BVerfGE 7, 17.

3 BVerfGE 1, 109 (110); 70, 35 (51).
% BVerfGE 79, 203 (209).

4 BVerfGE 12, 6 (8); 3, 383 (392).

4 BVerfGE 13, 1; 13, 54.

2 BVerfGE 16, 147.
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ustavne zalbe u buduc¢nosti moglo nastati realno stanje koje moze predstavljati
povredu prava zaStiCenih osnovnom normom. Pri podnoSenju ustavne Zalbe
podnositelj Zalbe mora dokazati opstojnost tvrdnje da je napadnutom pravnom
normom neposredno i izravno pogoden, odnosno mora dokazati da povreda
egzistira veC iz postojanja osporene pravne norme te da pri tome nije od utjecaja
potreba za postojanjem nekog posebnog pojedinacnog akta donesenog u provedbi
spornog pravnog pravila.*

3. POSEBNO O ZAKONODAVNOM PROPUSTU U NORMATIVNOJ
DJELATNOSTI KAO OBJEKTU APSTRAKTNE KONTROLE
USTAVNOSTI

Iz sadrZzaja odredbe Clanka 129., stavka 1., alineje 1. Ustava Republike Hrvatske
proizlazi kako je Ustavni sud nadleZan ocjenjivati uskladenost zakona s Ustavom.
Tumacenjem sadrzaja naznacene odredbe, Ustavni sud je u svojoj praksi izgradio
nekoliko stajaliSta. Sukladno ustaljenoj praksi, Ustavni sud nacelno ocjenjuje
samo suglasnost s Ustavom zakona ili neke njegove pojedine odredbe koje su
na snazi.* Ustavni sud nije nadleZan ocjenjivati medusobnu uskladenost pravnih
pravila istoga ranga.* U postupku apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti,
Ustavni sud nije nadleZzan ni ocjenjivati propis s obzirom na njegovu neposrednu
primjenu,*® niti je nadlezan svojim aktivitetom popunjavati pravne praznine u
pozitivnopravnom poretku Republike Hrvatske.*” Ovakvim prakti¢kim rjeSenjima
koja upuuju na gramaticko tumacenje odredaba ¢lanka 129. Ustava, Ustavni
sud je zapravo proveo samoogranicenje koje realno bitno oteZzava njegovu
interpretativnu funkciju nuznu za odrZzavanje supremacije Ustava. Na opisani

+ BVerfGE 3, 34; 14, 24.

* Vidjeti, primjerice, rjeSenje U-I-3993/2006 od 5. srpnja 2011. Iz obrazloZenja: “‘Prestankom vaZenja
osporenog Clanka ZSS-a prestale su postojati pretpostavke za postupanje Ustavnog suda u povodu
prijedloga na temelju Clanka 44. stavka 2. Ustavnog zakona, a time i pretpostavke za odlu¢ivanje o biti
stvari”... ili rjeSenje U-1-563/2006 od 15. ozujka 2011. Iz obrazloZenja: “Buduci da je ZZNO/03 prestao
vaziti, Ustavni sud ocjenjuje da su u konkretnom sluCaju prestale postojati pretpostavke za vodenje
postupka”.

4 Rjesenje U-1-219/2008 od 14. prosinca 2010. Iz obrazloZenja: “Ustavni sud nije nadleZzan ocjenjivati
medusobnu uskladenost zakona, odnosno propisa iste pravne snage”.

4 RjeSenje U-I-1688/2006 od 10. sijecnja 2007. 1z obrazloZenja: “Ustavni sud, u postupku pokrenutom
prijedlogom za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom, nije nadleZzan ocjenjivati primjenu osporenog
zakona ili pojedinih zakonskih odredaba u postupcima pred sudovima te drugim drzavnim i inim tijelima
koja imaju javne ovlasti. Ovo stajaliSte Ustavni sud vec je izrazio u rjeSenju broj: U-1-1455/2001 od 24.
studenoga 2004. (“Narodne novine”, broj 175/04.), u kojemu je istaknuto da primjena zakona ili njegovih
pojedinih odredbi moZe biti predmetom ocjene samo u postupku koji je pred Ustavnim sudom pokrenut
ustavnom tuzbom.”.

47 RjeSenje U-1-3283/2006 od 2. ozujka 2010. Iz obrazlozenja: “(...)Ustavni sud nije nadlezan
ocjenjivati suglasnost zakona s Ustavom sa stajaliSta da zakonodavac u zakonu nesto nije uredio ili je
propustio urediti te sa stajali$ta da je prestankom vaZzenja odredenog zakona, u pravnom poretku nastala
pravna praznina. Ustavni sud je u nekoliko svojih rjeSenja (broj: U-I-709/1995 od 1. oZujka 2000., broj:
U-1I-1315/2001 od 9. srpnja 2003., “Narodne novine” broj 122/03.) izrazio stajaliSte da o postojanju
pravnih (zakonskih) praznina Ustavni sud nije nadlezan odlucivati u postupku ocjene suglasnosti zakona
s Ustavom.”.
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nacin, Sud je poglavito onemogucio svoj aktivitet u situacijama koje bitno
naruSavaju ostvarivanje nacela ustavnosti, kao Sto je to primjerice u slucaju
konkurencije i sukoba pravnih pravila istog ranga, kao i za sluc¢aj zakonodavnih
propusta pri razradi temeljnih ljudskih prava.

Za primijetiti je kako odredbe sadrzane u § 92. i § 95., stavku 1. Saveznog
zakona o Saveznom ustavnom sudu odreduju da objekt ustavne Zalbe ne mora
nuzno biti samo radnja javnih vlasti, ve¢ se kao objekt moZe uzeti i njihov propust.
Tako je Savezni ustavni sud ovlasten postupati u situacijama kada zakonodavac
nije postupio po ustavnoj delegaciji, a $to je imalo za posljedicu povredu nekog od
temeljnih prava ili s njime 1ZJednacen1h prava njihovih adresata. Prlznan]e pravog
propusta legislative kao moguceg objekta ustavne Zalbe nije izvorna ingerencija
Saveznog ustavnog suda, veC se ona razvila kroz njegovu praksu. Prvotno Sud
nije dopustao adresatima obracati se ustavnom Zalbom u slu¢aju zakonodavnog
propusta, pravdajuci to Cinjenicom ,,0opstojnosti prijetnje stabilnosti legislativne
vlasti.* Prvu iznimku od ovog nacela Sud je izrazio u odluci vezanoj uz poreznu
politiku, u kojoj je izrazio stajaliSte da u slucaju kada Temeljni zakon odreduje
sadrzaj 1 opseg duZznosti zakonodavca, njegov propust u¢injen suprotno izricitom
ustavnom zahtjevu, moze biti pogodan objekt ustavne zalbe.*

U nastavku svoje prakse u ovoj domeni Sud je donio i niz odluka u kojima je
izrazeno miSljenje da je drzava osnovnim normama obavezana raditi na zastiti
Zivota i tjelesnog integriteta, ako su ta temeljna prava ugrozena napadom trecega.
Stoga se propust drzave u pruzanju pomoci odgovarajueg karaktera moZe
smatrati objektom ustavne Zalbe. Poglavito kada se radi o propustima vezanima
za prava koja proizlaze iz drzavljanstva, a vezana su uz diplomatsku zaStitu u
inozemstvu. Obrazlazuéi svoj aktivitet, Savezni ustavni sud se ovdje poziva na
objektivnopravnu funkciju temeljnih prava, prema kojoj temeljna prava treba
shvatiti ne samo kao obrambena prava, nego prije svega kao standardne vrijednosti
zasticene sfere pojedinca iz kojih proizlaze smjernice kojim se ureduje obavljanje
drzavne funkcije, ali i obveza zaStite temeljnih prava za nositelje drzavne vlasti.*

Zakonodavni propusti javljaju se kao situacije u kojima postoji za adresate
vjerojatnost da je normativnom djelatnosc¢u neki drustveni odnos podnormiran, iz
Cega proizlazi objektivna opasnost za nejednak tretman pojedinaca ili opstojnost
temeljnih ljudskih prava. Sve takve situacije mogu se naci kao objekt ustavne zalbe,

# BVerfGE 11, 255.; vidjeti i BVerfGE 56, 192 (215); te 22, 349 (360).

4 Izritite ustavne naloge zakonodavcu koji limitiraju slobodu njegovog djelovanja Sud je, primjerice,
u svojoj praksi nasao u ¢lanku 6., stavku 5. i ¢lanku 12a., stavku 2., recenici 3. GG. Clanak 6., stavak
5. Temeljnog zakona glasi: “Zakonodavstvo mora izvanbracnoj djeci osigurati jednake uvjete za njihov
tjelesni i duSevni razvoj te druStveni polozaj kao i djeci rodenoj u braku*. Druga naznaCena ustavna osnova
kojom se prema praksi Saveznog ustavnog suda limitira sloboda zakonodavca tice se sluzenja vojnog roka
i prigovora savjesti, a glasi: “To se pitanje pobliZe ureduje zakonom, koji ne smije i¢i na $tetu slobodnog
odlu¢ivanja u skladu sa savjesti pojedinca te mora predvidjeti mogucnost obavljanja drugih duznosti koje
nisu u vezi s jedinicama oruzanih snaga ili grani¢arskog sastava. Kako je u meduvremenu njemacki
zakonodavac zakonom regulirao pitanje prigovora savjesti, danas u praksi Suda objektom ustavne Zalbe
mogu biti samo prigovori koji se odnose na propustanje uredenja jednakosti polozaja djece rodene u braku
iizvan njega (BVerfGE 74, 33 (38)).

¥ BVerfGE 39, 1 (41); 53, 30 (57); 56, 54 (73); 35,79 (114).
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pod uvjetom da su u konkretnom slucaju zadovoljene sve procesne pretpostavke
koje pred podnositelje Savezni zakon o Saveznom ustavnom sudu postavlja.’!
Ovdje je aktivitet Suda usmjeren ka odredivanju mjera koje se moraju poduzeti radi
njihova otklanjanja. Medutim, problem u praksi €ini jednogodiSnji rok u kojem
se ustavna zalba usmjerena protiv zakona ili njegove norme moze podnijeti. U
slucaju podnormiranosti nekog drustvenog odnosa, moguce su situacije u kojima
je neki zakonski akt u prvo vrijeme odavao sliku optimalnog rjeSenja, dok su tek
naknadno, protekom vremena, postali razvidni njegovi objektivni nedostaci. Tad
je upitno je li je dopustena ustavna zalba protiv zakonodavnog propusta, kada je
zbog isteka jednogodiS$njeg roka ona nepravodobna. Iz prakse Suda implicite bi se
moglo zaklju€iti kako je i u ovakvim situacijama zakonodavni propust podoban
objekt za ustavnu zalbu, usprkos njezinoj formalnoj nedopustenosti. Ustavna Zalba
Ce i tada biti ocijenjena dopustenom, pod uvjetom da doneseni zakon sadrzajno
objektivno ne ispunjava ili je prestao ispunjavati legitimna ocekivanja adresata iz
Cega je proiza$la potpuno razvidna opstojnost povreda temeljnih prava, odnosno
pod uvjetom da je pri donoSenju zakona zakonodavac postupao sa svojom
delegacijom na nacin koji se ne moZe ustavnopravno opravdati.’>

Osim opisanog zakonodavnog propusta, Savezni ustavni sud postupa i u
specificnim situacijama u kojima je zakonodavac izuzeo odredene osobe ili
drustvene skupine od djelovanja zakona. Dakle, ovdje se radi o faktickoj radnji
zakonodavca, koja se prema odredenim osobama u stvarnom Zivotu ocitava
kao propust. Tada osobe koje se smatraju diskriminiranima pred zakonom
imaju mogucnost protiv ovakvog djelanja zakonodavca, a pozivom na odredbe
sadrzane u Clanku 3., stavku 1. Temeljnog zakona, zahtijevati otklanjanje
ustavnopravno neprihvatljive situacije. Posebnost ovdje predstavlja sadrzaj izreke
meritorne odluke Suda. U ovakvim situacijama Savezni ustavni sud, s obzirom
na specificnost nastale sporne situacije i u interesu podnositelja Zalbe, odustaje
proglasiti odgovaraju¢i zakon niStavnim, ostavljaju¢i pri tome zakonodavcu
mogucénost otkloniti ustavno neprihvatljivu nejednakost gradana, bilo ukidanjem
oprecnih povlastica, bilo uklju¢ivanjem izostavljenih osoba u povlasticu. Sud
svoju funkciju ovdje izvrSava deklaracijom protuustavnosti nekog zakona ako
utvrdi postojanje povrede nacela jednakosti pred zakonom u konkretnom slucaju.”

4. ZAKLJUCAK

Ustavni poredak i nacelo ustavnosti prvenstveno se, ozbiljno i intenzivno
naruSavaju neustavnim opCim aktom. U ustavnopravnim porecima koji poznaju
ustavno sudstvo, anomalije u ustavnopravnom uredenju otklanjaju se putem
ustavnog sudovanja. Ustavno sudovanje osigurava supremaciju Ustava nad
zakonom i drugim op¢im aktima. Njime se ostvaruju ustrojstvo i djelovanje

> Ovdje vidjeti, primjerice, BVerfGE 29, 268 ili 23, 29.
32 Vidjeti, primjerice, BVerfGE 56, 54; 88, 203 ili BVerfGE EuGRZ 1987, 353 (354).
3 BVerfGE 25, 236 (253); 57, 335 (346); 43, 242 (291).
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drzavnih i drustvenih funkcija u skladu s Ustavom te se relativizira predmnjeva
kako su po mjerodavnim tijelima doneseni op¢i akti u skladu s Ustavom. Ustavnim
sudovanjem jamci se strogo pridrzavanje Ustava od svih drzavnih tijela, na svim
razinama i u svim situacijama. Glavna zadaca ustavnog sudovanja jest osigurati
stvarno djelovanje i efikasnost Ustava, neovisno o ¢injenici provjerava li se tim
sudovanjem konzistentnost normativnog dijela pravnog poretka ili ustavnost
konstituiranih odnosa medu subjektima tog pravnog poretka.

Ustav su nacelno duZzni braniti svi. Medutim, pravna artikulacija te duznosti
najbolje se manifestira kroz vodenje adekvatnog ustavnosudskog postupka pred
za to nadleZnim ustavnim tijelom. Na taj naCin i drzavna tijela dobivaju moguénost
intervencije u oblasti zaStite Ustava, a da pri tome ne naruSavaju medusobne
odnose zasnovane na nacelu diobe vlasti. Prema tradicionalnim stajaliStima, u
istinskim demokracijama glavni ¢uvar Ustava i ustavnog poretka jest sam narod.
No, davati na teoretskoj i prakti¢noj razini primat za cuvanje Ustava narodu ili
pojedincima koji ovaj pojam ¢ine, dovodi do paradoksa da Ustav predstavlja volju
naroda i da ga Stiti sam narod od djelovanja tijela uspostavljenih od naroda u svrhu
ostvarivanja vladavine naroda. Stoga u demokratskim sustavima, s uspostavljenim
sustavom ustavnog sudovanja, zastita supremacije Ustava treba pripadati i pripada
za to Ustavom odredenom tijelu, odnosno Ustavnom sudu.

Ustav Republike Hrvatske u ¢lanku 5. sadrzi nacelo ustavnosti i zakonitosti
pravnog poretka te propisuje duznost svima drzati se Ustava i zakona, kao i
duZnost poStovanja pravnog poretka. Ujedno se u clanku 20. Ustava utvrduje
kako je svatko tko se ogrijeSi o odredbe Ustava o ljudskim pravima i temeljnim
slobodama osobno odgovoran te se ne moZze opravdavati viSim nalogom. Ustav
ne sadrzi odredbu iz koje bi proizlazilo subjektivno pravo gradana na zahtjev
za pruzanje odgovarajuCe zaStite u sluCajevima ustavno neprihvatljivih stanja
izazvanih neustavno$cu ili nezakonitoS¢u opcih akata. Za pruZanje zasStite ovog
karaktera Ustavom je ovlaSten iskljucivo Ustavni sud. U na§em ustavnopravnom
sustavu ova njegova nadleznost, kao ustavnog tijela sui generis nadleznog za
ocuvanje supremacije Ustava, ekskluzivna je, neposredna i nedjeljiva. U slucaju
utvrdivanja opstojnosti ustavno suspektnog stanja, Ustavni sud je nacelno duzan
postupati, pri cemu pokretanje ustavnosudskog postupka ovdje ne ovisi o njegovoj
diskrecijskoj odluci.**

Ustavni Zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske glede apstraktne
kontrole propisa poznaje dvije situacije. U jednoj je Ustavni sud duzan postupati
po zahtjevu kvalificiranih zahtjevatelja koji su u osnovnim normama taksativno
nabrojani. Autoritet tih zahtjevatelja inducira ustavnosudski postupak ve¢ samom
¢injenicom zaprimanja inicijalnog akta, bez potrebe donoSenja posebne rjesidbe.

U svim drugim slucajevima Ustavni sud, ex constitutio et ex offo, samostalno
inicira i provodi postupak apstraktne kontrole propisa. Na temelju ovlaStenja iz

3 Ovdje opetovano skrecem pozornost na sadrzaj odredbe Clanka 56., stavka 1. Ustavnog zakona,
iz koje proizlazi diskrecijsko ovlastenje Suda na pokretanje postupka apstraktne kontrole propisa
koji viSe nisu na snazi. Ujedno, u teoriji se mogu na¢i misljenja prema kojima Ustavni sud, usprkos
postojecoj neustavnosti, nece intervenirati u slucajevima kad bi njegova odluka realno ugrozila opstojnost
ustavnopravnog te politickog sustava zemlje ili financijsku stabilnost drzave.
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Ustavnog zakona, Ustavni sud svojom rjeSidbom pokrece postupak apstraktne
kontrole, neovisno o Cinjenici radi li to neposredno na vlastitu pobudu™ ili je
prethodno zaprimljen prijedlog fizicke ili pravne osobe izvan kruga onih koji
su ovlaSteni zahtijevati provodenje postupka apstraktne kontrole ustavnosti i
zakonitosti propisa.’® Osnovne norme naSeg ustavnopravnog sustava na strani
“svake fizicke i pravne osobe” ne konstituiraju subjektivno pravo na pokretanje
ustavnosudskog postupka. Prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti
i zakonitosti propisa nema u naSem ustavnopravnom sustavu karakter inicijalnog
akta jer se njime ustavnosudski postupak apstraktne kontrole neposredno ne
pokrece. Ujedno, pri obratanju Ustavnom sudu, na strani podnositelja ne mora
egzistirati nikakav poseban interes za ostvarivanje cilja vodenja ustavnosudskog
postupka upravo iz razloga pravne prirode prijedloga.

Slijedom iznijetoga, za zaklju€iti je kako prijedlog iz ¢lanka 38., stavka 1.
Ustavnog zakona sadrzajno nema karakter pucke tuzbe. U ustavnosudskom
postupanju funkcija prijedloga ima iskljucivo karakter informacije. S obzirom na
mnozinu pravnih normi razli¢itog ranga koje ¢ine jedan ustavnopravni poredak,
za ocekivati je da ustavno tijelo koje ima ekskluzivnu ingerenciju ostvarivanja
ustavnosti i zakonitosti stvarno nije u stanju nadzirati cjelokupnu normativnu
djelatnost tijela drzavne vlast, tijela lokalne i regionalne samouprave te drugih
tijela s javnim ovlastima. Zbog toga dojave o potencijalno ustavno neprihvatljivom
stanju mogu pridonositi oCuvanju supremacije Ustava. Ali, samo u spoznajnoj
domeni Suda. One su za provodenje samog ustavnosudskog postupka irelevantne.

Drugacijoj percepciji pravne prirode prijedloga pridonijela je praksa Ustavnog
suda razvijena u doba Ustavnog zakona o Ustavnom Sudu iz 1991. godine.
Podnormiranost postupovnih odredaba glede uloge fizickih i pravnih osoba
u postupku ocjene ustavnosti i zakonitosti propisa izazvalo je ustavnosudsku
praksu prema kojoj se u rjeSenju kojim se prijedlog predlagatelja ne prihvaca,
odnosno u aktu kojim se predlagatelj izvjeS¢uje kako Ustavni sud u konkretnom
slucaju ne namjerava provoditi postupak, odgovaralo na sve osporavajuce
navode predlagatelja kao da je postupak ustavnosudske ocjene zapravo proveden.
Ovakvo postupanje imalo je odredenih pozitivnih ucinaka, prvenstveno vezano
uz formiranje i iznoSenje stavova Suda u vrijeme kad je njegova praksa bila tek
u stvaranju. Isto tako, takva je praksa bila odrziva u vrijeme kad je Sud godiSnje
zaprimao prijedloge u realno zanemarivom broju. Medutim, dugoro¢no takvo
postupanje izgubilo je svaki smisao. Njegove negativne posljedice oCituju se u
¢injenici nesvrsishodnog utroSka vremena na obrazlaganje oCito neutemeljenih
te ustavnopravno irelevantnih osporavajucih razloga predlagatelja. Ujedno,
recipiranje ovakvog postupanja Suda od strane ustavotvorca pridonijelo je

3 Vidjeti, primjerice, rjeSenje i odluku u predmetu U-I-892/1996 (“Narodne novine” broj 38/94. i
99/96.).

% Za primijetiti je da prema svojoj praksi Ustavni sud a priori odbija postupati po anonimnim
prijedlozima. Vidjeti, primjerice, rjeSenje U-1-735/1999 od 8. studenoga 1999. Ovakvo postupanje Cini se
nelogi¢nim s obzirom na ingerencije suda utvrdene ¢lankom 129. Ustava.
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kreiranju medusobno inkopatibilnih procesnih rjeSenja u Ustavnom zakonu o
Ustavnom sudu iz 1999. godine.

Stoga cijenim kako je krajnje vrijeme da ustavotvorac pristupi postupku
donoSenja novog Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske na
nacin koji bi uklonio sve kolizije izmedu postupovnih odredaba pojedinih
instituta vezanih za ustavno sudovanje. Pri tome drzim oportunim tretirati institut
prijedloga za pokretanje apstraktne kontrole ustavnosti propisa na nacin na koji
to radi njemacki Savezni ustavni sud. U slucaju oCite odsutnosti ustavnopravno
suspektnog stanja izazvanog op¢im aktom, taj Sud donosi zakljucak koji, prema
mjerodavnim odredbama § 93a. Saveznog zakona o Saveznom ustavnom sudu, ne
sadrZi procjenu sadrzaja podneska u njegovom ustavnopravnom, supstancijalnom
smislu. U praksi to znaci da podnositelj dobiva rjeSidbu koja u sebi samo
sadrzi oznaku predlagatelja, naznaku osporenog propisa i njegovog donositelja,
formulaciju po kojoj se inicijalni akt ne prihvaca na odluivanje te zakonski
temelj neprihvacanja.’” Uz to, sudska rjeSidba moZe sadrzavati i neke akcesorne
mjere kao $to su odluka o sudskim tros§kovima ili pristojbi zbog zloporabe prava
na podnosSenje prijedloga, pri ¢emu sadrZzaj izreke kojim se predlagatelju utvrduju
odredene obveze mora biti obrazlozen. Ovdje je Sudska rjeSidba u slucaju
neprihvacanja inicijalnog akta na odluCivanje konacna i neoboriva. Protiv nje
nije dopustena druga pravna pomoc ili ponovno obracanje Sudu od strane istog
predlagatelja u istoj pravnoj stvari. Prilagodavanje ovakvog nacina postupanja
naSem institutu prijedloga za pokretanje postupka apstraktne kontrole ustavnosti i
zakonitosti propisa pro futuro, svakako bi bila poboljSica u njegovom procesnom
odredenju.

SAZETAK:

U situacijama u kojima se Ustavnom sudu obracaju osobe izvan kruga onih
taksativno nabrojanih u ¢lanku 35. Ustavnog zakona, Ustavni sud, ex constitutio
et ex offo, samostalno inicira i provodi postupak apstraktne kontrole propisa.
Prijedlog iz ¢lanka 38., stavka 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske sadrzajno nema karakter pucke tuzbe. Za razliku od pucke tuzbe,
ovaj prijedlog nema penalni karakter niti karakter inicijalnog akta. Uz to, za
njegovo podnosenje na strani predlagatelja ne mora postojati kvalificirani interes.
Ustavom Republike Hrvatske, duZnost oCuvanja supremacije Ustava povjerena
je Ustavnom sudu kao njegova ekskluzivna, neposredna i nedjeljiva funkcija. Na
temelju osnovnih normi naseg ustavnopravnog sustava, na strani “svake fizicke i
pravne osobe” ne konstituira se subjektivno pravo na pokretanje ustavnosudskog
postupka apstraktne kontrole ustavnosti propisa. U ustavnosudskom postupanju
funkcija prijedloga ima isklju¢ivo informativni karakter. Dojave adresata odredbe
¢lanka 38., stavka 1. Ustavnog zakona o potencijalno ustavno neprihvatljivom

3 U njemackom sustavu ustavne Zzalbe, s obzirom na Cinjenicu da se njezino ulaganje smatra
inicijalnom procesnom radnjom, rjeSidba Suda sadrzi i pouku o pravnom lijeku kojom se ta rjeSidba
utvrduje neoborivom.
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stanju, mogu pridonositi ispunjenju zada¢e Ustavnog suda, ali samo u njegovoj
spoznajnoj domeni. One su za daljnje postupanje Suda i provodenje samog
ustavnosudskog postupka irelevantne.

THE NATURE OF THE BILL FOR ARTICLE 38 OF
THE CONSTITUTIONAL LAW ON THE REPUBLIC OF
CROATIA’S CONSTITUTIONAL COURT

Given the content of fundamental norms and on the basis of a comparative analysis of certain
solutions contained in German and Croatian constitutional law systems, this article refers to the
constitutional legal nature of the bill for initiating proceedings for the constitutionality and legality
of general acts in the constitutional law system of the Republic of Croatia.

Key words: Constitutional Court of the Republic of Croatia, Constitutional
Law on the Constitutional Court of the Republic of Croatia
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