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Sazetak:

U radu se razmatraju medusobni odnosi izmedu Ustavnog suda Republike
Hrvatske kao negativnog i Hrvatskog sabora kao pozitivnog zakonodavca u tzv.
Kelsenovu modelu ustavnog sudovanja.

U takvom ustavnopravnom modelu nuzno je ustrojiti posebno samostalno i
neovisno tijelo koje ée obavljati nadzor ustavnosti i zakonitosti. U Kelsenovu
modelu to je ustavni sud.

Polazedi od toga da je parlamentima u takvim drustvenim sustavima povjerena
djelatnost stvaranja zakona koju oni kao predstavnicko tijelo gradana obavljaju
slobodno, a podlozni su samo ustavnim ogranicenjima. Dakle, da se izrazavaju
kao tzv. pozitivni zakonodavci tvrdio je Kelsen. S druge strane polazeli od
ovlasti ustavnog suda koja se u postupku nadzora ustavnosti i zakonitosti svodi
na ukidanje odnosno ponistavanje pravnih propisa ako nisu u skladu s ustavom
odnosno s ustavom i zakonom te da ih kad utvrdi njihovu neustavnost odnosno
neustavnost i nezakonitost ukloni kao takve iz pravnog sustava, nazvao je tu
ulogu ustavnog suda ulogom negativnog zakonodavca.

Provodeci kontrolu ustavnosti i zakonitosti te sve svoje druge nadleznosti koje mu
je u djelokrug rada namijenio Ustav, Ustavni sud je po sebi i za sebe imperativno
pozvan da bude njihov tumac i da polazeci od toga tumacdi cijeli Ustav. Time je
Ustavni sud Republike Hrvatske osim zadace da bude zastitnik i ¢uvar Ustava
dobio i zadatak da Ustav tumaci kao cjelinu, dinamicki i razvojno te tako daje i on
i ustavnopravni poredak svoj doprinos realizaciji moderne ustavne drZave.
Obavljajuci svoju zadacu izvrSavanjem svojih funkcija iz propisane mu
nadleznosti Ustavni sud Hrvatske danas mora dati odgovor ne samo Sto je
u skladu s pravom i Ustavom, nego i onaj, malo teZi i sloZeniji, a to je Sto je po
pravu i po Ustavu, polazeci od samog njihova ratio legisa koji poliva na najvisim
vrednotama ustavnog poretka. Radi iznalaZenja tih i takvih odgovora, po prirodi
stvari Ustavni sud u tumacenju Ustava Republike Hrvatske mora nastupati
aktivisticki primjenjujuci evolutivno nacelo s, prije svega, u njemu primjenjivim
sustavom i teleoloskom metodom. Naravno da to dovodi do stalnog veceg i/ili
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Kljuéne rijeci:

UVOD

manjeg iskoraka iz podrucja djelokruga Ustavnog suda kao negativnog u podrucje
djelovanja pozitivnog zakonodavca.

Takav pristup dovodi do razlicitih oblika zadiranja negativnog u podrudje
pozitivnog zakonodavca od direktnog i indirektnog preko mjesovitog do cjelovitog
nastupanja, doduse samo privremeno i u prijelaznom razdoblju, kao pozitivan
zakonodavac. Reakcije na takve pravne situacije koje proizvodi negativni
zakonodavac od strane pozitivnog razlicite su i u pravilu su vezane uz konkretan
slu¢aj. Zbirno ih nazivam, pozivajuci se na Sweetovu terminologiju “korektivnom
revizijom”.

Interesantno je zamijetiti da se u ustavnosudskoj praksi Ustavnog suda kao
negativnog zakonodavca i parlamentarnoj praksi Hrvatskog sabora mogu
razabrati svi oblici njihova optiranja koji su utjecali i odredili karakter njihovih
medusobnih odnosa. Smatram da je to ne samo posljedica Zelje za takvim
ponasanjem pozitivnog i negativnog zakonodavca, nego prije svega posljedica
njihovog djelovanja u ostvarivanju svoje nadleznosti da bi mogli ispuniti
namijenjene im zadace u uvjetima tranzicijskih procesa kroz koje prolazi
Republika Hrvatska s jedne strane i razvojne uloge koju u tim procesima treba
dati ustavnopravni poredak i njime uspostavljene institucije.

Dobro je da su do danasijedan i drugi, odnosno i negativni i pozitivni zakonodavac
u svojim odnosima zadrzali razumnu, dopustenu, opravdanu i s ustavnopravnog
aspekta legitimnu dozu medusobnog utjecaja.

To je pokazatelj s jedne strane privrzenosti vrednotama i ciljevima ustavne
drzave, a druge strane poStovanje nacela ustavnosti i zakonitosti na vrednoti
vladavine prava u tumacenju i primjeni Ustava i svakako mudrosti i vjestini
sudionika da pronadu pravnu mjeru stvari i stvar mjere u medusobnim odnosima,
a da istodobno ne prelaze svoja ustavna ovlastenja odnosno ogranicenja.

pozitivni, negativni zakonodavac, ustav, ustavni sud, korektivna revizija,
ustavnost i zakonitost

Rasprava o medusobnom odnosu izmedu pozitivnog i negativnog zakonodavca veoma je

interesantna, ali nikako jednostavna i laka. Za ovakvu konstataciju postoji nekoliko vaznih
argumenta, od kojih ¢u istaknuti samo neke.

Prvo, meduodnosi izmedu pozitivhog i negativhog zakonodavca u sebi sadrze politi¢-
ko-pravne elemente koji proizlaze iz medusobnog odnosa parlamenta kao pozitivnog zako-
nodavca i ustavnog suda kao negativnog zakonodavca. S druge strane, parlament je predstav-
nicko tijelo naroda koji izborom svojih predstavnika u parlamentu ostvaruju svoju vlast kao
ravnopravni drzavljani. Dakako, ako ju ne ostvaruju (u pojedinim slu¢ajevima) neposredno
preko referenduma ili na drugi neposredni na¢in u skladu s ustavom. Po prirodi stvari rije¢ je
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o naglasenoj politi¢koj dimenziji. S trece strane, u modernim ustavnim drzavama' vladavine
ustava i prava, demokratskih odnosa, podjele vlasti i njezina ograni¢enja normama ustavne
snage te ljudskih i manjinskih prava te temeljnih sloboda, ustavni sudovi su ustavnopravno
utvrdeni kao za$titnici i ¢uvari ustava® te ustavom zajamcenih ljudskih prava i sloboda. U ta-
kvoj drustvenoj i drzavnoj zajednici svi su podredeni i duzni su postovati i provoditi ustav, a
ne bilo kojoj vlasti koja se s aspekta moci pojavljuje kao vlast nad ¢ovjekom,® a ne kao znanje
i umijece upravljanja dru$tvenim poslovima u skladu s ustavom i zakonom radi stvaranja jed-
nakih moguénosti za sve, uspostave drustvenih odnosa koji ¢e omoguditi realizaciju i zadtitu
interesa i prava svakog ¢ovjeka, ako su oni utemeljeni na ustavu i zakonu.

Drugo, ustavni sudovi obavljajuéi svoju ustavnu ulogu i nadleznost u Kelsenovu modelu
ustavnog sudovanja apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti zakona i drugih propisa, po
prirodi stvari nisu i ne mogu biti tijela koja donose ustav, zakone i druge propise. Jednostavno,
stoga $to po ustavu nemaju ovlast zakonodavca, nego je njegova funkcija zastita ustavnosti i
zakonitosti koja im omogucuje da iz pravnog poretka uklone neustavne zakone odnosno neu-
stavne i nezakonite druge propise, pa se u tom smislu mogu smatrati negativnim zakonodav-
cem. PoloZaj ustavnih sudova otvara sam po sebi pitanje kakav je povratni utjecaj njegovih od-
luka koje donosi kao negativni zakonodavac na pozitivnog zakonodavca odnosno parlament
s jedne, a s druge strane kako se pozitivni zakonodavac odnosi prema njima. I o tome ¢e biti
rije¢i u ovom radu.

Trece, ustavni sud u tumacenju ustava u veéini zemalja koje su prihvatile Kelsenov model
polazi

a) od ustava kao cjeline
b) ustav kao cjelinu tumadi polazeéi od nacela i vrednota na kojima je on utemeljen

c) od zasti¢enih dobara i prava, a prije svega od njime utvrdenih i zadti¢enih temeljnih
ljudskih prava i sloboda te prava i sloboda manjina i njihovih pripadnika

d) primjenjujuéi evolutivno tumacenje koje mu omogucuje postizanje ustavnosudskog
aktivizma radi formalne i stvarne realizacije zastite ustavnosti i zakonitosti te zastite
ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Dakako da takav ustavno-pravni okvir kojim se ustavnim sudovima utvrduje njihov polo-
Zaj, nadleZnost i zadace nuzno ga stavlja u poziciju da u pojedinim konkretnim slu¢ajevima ap-
straktne kontrole ustavnosti i zakonitosti napravi vedi ili manji iskorak od negativnog prema
pozitivnom zakonodavcu.

1 Pisudi o drzavi P. Haberle navodi: “DrZava nije — kao $to rado postulira jedna monarhijsko-konzervativna tradicija — primarno
(prirodno) zadana, na koju se ustav (viSe ili manje oblikuju¢i) odnosi. U demokratskoj su ustavnoj drzavi gradani i ljudi, njihovo
ljudsko dostojanstvo kulturnoantropoloska premisa: oni daju sami sebi ustav (...).” Vidjeti njegovu knjigu: “Ustavna drzava”,
Zagreb, 2002., str. 21.

2 Pojmove “zastitnik i ¢uvar ustava” preuzeo sam od P. Hiberlea, vidjeti njegov rad: “Uloga i utjecaj ustavnih sudova iz komparativne
perspektive”, u: Ba¢i¢ A., Ba¢i¢ P, “Ustavna demokracija i sudovi”, Split, 2009., str. 353.

3 Cime se jasno, napokon, nastoji ostvariti stara latinska maksima: Non sub homine sed sub lege (Ne pod drugim ¢ovjekom nego pod
zakonom).



PRAVNI VJESNIK GOD 31 BR. 3-4, 2015.

240

Cetvrto, radi izbjegavanja i/ili ublazavanja antagonizma izmedu pozitivnog i negativnog
zakonodavca ustavi proizasli iz suvremenog konstitucionalizma® ponudili su, a ustavni sudovi
su ih dodatno kroz svoju ustavnosudsku praksu usavrsili, mehanizme za njihove realizacije.

Peto, iako u Kelsenovu modelu ustavnosudske kontrole nije predvideno i ne postoji ustav-
nopravnim sustavom institucionalizirana suradnja s drugim drzavnim tijelima, ipak nisu ri-
jetka rjesenja koja ustavnim sudovima omogucéuju da neizravno utje¢u na pozitivnog zako-
nodavca i to kako na to koji propis je potrebno donijeti tako i $to bi u sadrzajnom smislu bilo
pozeljno njime urediti. Rije¢ je, primjerice, o prihvac¢anju i primjeni instituta praéenja ostva-
rivanja ustavnosti i zakonitosti te izvje$¢ivanju pozitivnog zakonodavca o uoé¢enim pojavama
neustavnosti i nezakonitosti (npr. u Republici Hrvatskoj) ili davanjem prethodnog misljenja
o ustavnosti zakona, odnosno ustavnosti i zakonitosti drugog propisa kad to zatrazi za takve
propise u postupku donosenja pozitivni zakonodavac.

O vedini ovih pitanja bit ¢ée rije¢i u dijelu rada koji ¢e se baviti meduodnosom izmedu po-
zitivnog i negativnog zakonodavca. Razumljivo, jer upravo odgovor na njih i omogucuje nam
spoznaju kakav je prema svom opsegu i sadrZaju njihov meduodnos.

I. KELSENOV MODEL USTAVNOG NADZORA

Kelsen je svoj model ustavnog nadzora temeljio na stajali$tu potrebe obrane ustava kao
najvise, vrthovne pravne norme. Ta najvi$a norma je ustav, koji utvrduje granice djelovanja dr-
zavnih vlasti i svih drugih, jer se svi moraju ponasati u skladu s ustavom i mogu djelovati samo
unutar granica koje on postavlja kao najvisi zakon drzave. U tom smislu s jedne strane: “Sva
drzavna vlast ograni¢ena je ustavom”, a s druge, “bitna funkcija ustava u materijalnom smislu
rijeci jeste da odredi nacin stvaranja opstih pravnih normi, tj. da odredi zakonodavne organe
i zakonodavni postupak i takoder — do izvesne mere - sadrZinu budu¢ih zakona. Tako nastaje
problem kako da se osigura postivanje tih odredaba ustava, tako da se zagarantuje ustavnost
zakona. To je specijalan slu¢aj opstijeg problema kako da se zagarantuje da niza norma bude u
skladu s viSom normom koja odreduje njeno stvaranje ili sadrzinu.”

Cini se da imaju pravo oni autori koji misle kako je Kelsen smatrao “da je sustav koji je
utemeljen na suverenitetu zakonodavca logi¢ki nepotpun i nestabilan, te je nastojao zako-
nitost drzavnog djelovanja temeljiti na formalnijem, nadzakonodavnom tijelu propisa, tzv.
Grundnorm. Kelsen je tvrdio da bilo kakva djelatnost mora biti omogucena i ne smije biti u
sukobu s formalnom nadredenom pravnom normom. Nadalje, svi zakonski propisi da bi do-

4 Baci¢, P, pisudi o konstitucionalizmu navodi da on “u gotovo svim svojim formulacijama inzistira na ideji o postojanju dviju
razina pravnog i politickog diskursa. Prva je ona koja u prvi plan isti¢e temeljni zakon (vide pravo) politicke zajednice. Druga
razina pretpostavlja postojanje niza podredenih zakona, koji predstavljaju derivaciju prve razine prava. Upravo ta hijerarhija
daje modernom konstitucionalizmu njegovu osnovnu strukturu (...). Ono naime u potpunosti ovisi o ideji da drzava moze i
treba funkcionirati u skladu sa strukturalnim ograni¢enjima koja su odredena u ustavu kao temeljnom ili viem pravu.
Ustavnodemokratska drzava nastala je radi osiguravanja individualnih prava, a ustavi takvih drzava stvarani su da bi primorali
drzavu na postivanje tih prava”. Vidjeti njegovu knjigu: “Konstitucionalizam i sudski aktivizam”, Zagreb, 2010, str. 79.

5 Kelsen, H., “Opsta teorija prava i drzava”, Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd, 1951., str. 257.
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dijelili pravomoc¢nost nizim propisima, moraju biti provedivi od strane suca ili neke specifi¢ne
jurisdikcije odredene za tu svrhu.”

Smatram da takva njihova stajalista potvrduje sam Kelsen kad pi$e o ispitivanju neustav-
nih zakona navodedi: “Ako je neogranilena vlast ispitivanja zakona u pogledu njihove ustav-
nosti rezervirana samo za jedan organ (...) taj organ moze biti ovlas¢en da ukine neustavan
zakon ne samo individualno, tj. za konkretan slucaj, nego uopste, za sve moguce slucajeve
(...). Vlast ispitivanja zakona u pogledu njihove ustavnosti i poni$tavanja neustavnih zakona
moZe se poveriti, kao najvise iskljuc¢iva funkcija, specijalnom ustavnom sudu, dok drugi sudo-
vi imaju samo pravo da upuéuju zahteve ustavnom sudu u pogledu ispitivanja i poni$tavanja
zakona koji oni imaju da primene, a koje smatraju neustavnim. To reenje problema znaci
centralizaciju sudskog nadzora nad zakonodavstvom.”” Navedeni citati, ¢ini se, omoguéili su
predsjednici Ustavnog suda Republike Hrvatske dr. sc. Jasni Omejec da zakljuci: “Kelsenov
model ustavne kontrole predvida poseban sud koji je razli¢it i odvojen od sustava redovnih
sudova, s razli¢itim sustavom i razli¢itim pravilima postupanja, a koji ima ovlast ispitivati
ustavnost pravnih normi koje je donio nacionalni parlament te ponistavati, odnosno ukidati
takve norme utvrdi li se da su u nesuglasnosti s ustavnom.”® Ta ovlast posebnog (ustavnog)
suda “predstavlja znadajno ogranicenje vlasti zakonodavnog organa. Takva moguénost znati
da pored pozitivnog postoji i negativan zakonodavac, organ koji moze biti sastavljen po pot-
puno drugacijem principu od principa po koje je sastavljen parlament koji bira narod. Tada
je antagonizam izmedu dva zakonodavca pozitivnog i negativnog skoro neizbezan. Taj anta-
gonizam se moze ublaziti ako se odredi da ¢lanove ustavnog suda bira parlament.” Tako je
pisao Kelsen u vrijeme artikuliranja svoje ideje koja ¢e dovesti do uspostave njegova modela
ustavnog sudovanja, prvo u Austriji, koja ¢e se do dana$njih dana prosiriti na veliki broj drzava
Europe i svijeta.’® Medutim, polazedi od Kelsenova modela ustavnog sudovanja i hijerarhijske
strukture pravnih propisa unutar ustavnopravnog poretka s jedne, a s druge strane od potreba
danagnjeg drustva, suvremeni konstitucionalizam u ustroju moderne ustavne drzave “utvrdio
je samoreferentan, hijerarhijski ustrojen sustav normi. Pravovaljanost svakog zakonskog pro-
pisa ovisi o pravovaljanosti drugog, viseg zakonodavnog propisa: a sustavna pravovaljanost
hijerarhije normi kao upravljacke strukture ovisi o ustavu (...).” Upravo ta spoznaja jedna je
od polazidnih osnova na kojima po¢iva nauk suvremenog konstitucionalizma koji “uklju¢uje
sljedece: Drzavne institucije uspostavljaju se pisanim ustavom i svoje ovlasti izvode isklju-
¢ivo iz njega. Taj ustav pripisuje kona¢nu vlast narodu posredstvom izbora ili referenduma.
Prakticiranje javne vlasti, uklju¢ujuéi zakonodavnu vlast, zakonito je samo ako je u skladu s
ustavnim pravnom. Ustav jam¢i katalog prava i sustav ustavnog sastava za obranu tih prava.
Sam sustav specificira kako se moze revidirati.”** Takve ustave A. S. Sweet podvodi pod “tredi

6 Sweet, A. Stone, “Politika ustavnog nadzora u Francuskoj i Europi”, u: Baci¢, A., i Baci¢, P, “Ustavna demokracija i sudovi”, Split,
2009., str. 268.

7 Kelsen, H., supra, biljeska 5., str. 259.

8 Omejec, J., “O potrebnim promjenama u strukturi hrvatskog ustavnog sudovanja”, u: “Hrvatsko ustavno sudovanje”, Hrvatska
akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2009., str. 29.

9 Kelsen, H., isto.

10 Makar je najpoznatiji na¢in nastajanja ustavnog suda u Austriji, ipak neki s pravom upozoravaju da je prvi “ustavni sud ustanovila
Cehoslovacka Ustavom od 20. veljate 1920.” (Vidjeti: Crni¢ J,, “Komentar Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske”, Zagreb, 2002., str. 3.

11 Sweet, A. Stone, supra, biljeska 6.
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tip” koji “dodaje supstantivna ograni¢enja provodenja javne vlasti — u obliku ustavnih prava - i
uspostavljanja neovisno sudsko sredstvo provedbe prava, ¢ak i nasuprot zakonodavnom tijelu.
Suverenost zakonodavne vlasti izri¢ito se odbacuje. Ustavi treceg tipa su kruti i precizno navo-
de postupke za donosenje amandmana.”*?

Promjene u drustvu koje su omoguéile teorijskom konceptu suvremenog konstitucionaliz-
ma da s pomocu ustava treceg tipa uspostave takav ustavnopravni poredak koji je imanentan
ustavnoj drzavi, doveli su do toga da je ustavno sudovanje i uloga ustavnih sudova u njegovoj
provedbi danas u Europi “naraslo daleko iznad Kelsenovih o¢ekivanja, vjerojatno kao rezultat
slozenih pisanih ustava, gdje $iroka nacela i pragmati¢ne norme koegzistiraju s detaljnim pra-
vilima, a cijeli tekst treba ekspresno i zahtjevno ¢itanje od strane autoritativnog interpretato-
ra.”*® Polazeci od toga J. Omejec smatra da “defenzivna uloga ustavnog suda u obrani ustava
danas vi$e nije njegova jedina, a u mnogim drzavama stabilne demokracije vise nije ni njegova
najvaznija uloga (...). U mnogim su slu¢ajevima ustavni sudovi poceli utvrdivati ustavnu legi-
timaciju zakona koje su ispitivali, a njihove su odluke u tim slu¢ajevima takoder imale znatne
posljedice. To je bio rezultat ¢injenice da su ustavni sudovi u drugoj polovini 20. stolje¢a ne
samo branili, nego su zapoceli i interpretirati ustav. Interpretativna uloga ustavnih sudova, za
razliku od njihove izvorne defenzivne funkcije, imalo je pozitivni utjecaj u promicanju opc¢ih
mjerila i smjernica za djelovanje javnih vlasti. Na taj nacin, interpretacijom ustava, ustavni
sudovi poceli su opskrbljivati tijela drzavne vlasti koncepcijskim sredstvima i mjerilima za
postupanje. Stoga ustavni sudovi danas vi$e nemaju samo defenzivnu zadacu obrane ustava,

nego i vaznu ulogu u kreiranju cjelovitog pravnog poretka.”**

O implementaciji Kelsenova modela ustavnog sudovanja u uvjetima ostvarivanja ustav-
nopravno ustrojene moderne ustavne drzave jo$ Ce biti rije¢i u dijelu ovog rada koji se odno-
si na ustavnopravnu osnovu za djelovanje pozitivnog i negativnog zakonodavca u Republici
Hrvatskoj.

II. O POJMOVIMA POZITIVAN I NEGATIVAN ZAKONODAVAC

Polaze¢i od zadac¢a ustavnog suda s jedne strane i uloge zakonodavca koji preko zakono-
davnog uredivanja drustvenih odnosa mora u skladu s ustavom doprinositi stvaranju ustavne
drzave na prihvacenim vrednotama na kojima pociva njezin ustavnopravni poredak i hijerar-
hija pravnih propisa s ustavom kao najvisim pravnom s druge strane, razumljivo je da se iz-
medu njih na politicko-pravnoj i ustavnoj razini razvijaju razli¢iti medusobni odnosi: od od-
nosa suradnje i uzajamne provjere pa sve do odnosa medusobnih animoziteta. Njih je Kelsen
imenovao kao odnose izmedu pozitivnog i negativnog zakonodavca, piduéi: u svom ¢lanku iz
1928., kad je istodobno ukljutio obje strane. Prvo, napravio je razliku izmedu rada zakonodav-
ca, koji je opisao kao kreativan i pozitivan, i rada ustavnih sudaca koje je opisao kao negativan.

12 Sweet, A. Stone, “Ustavi i sudska vlast”, u: Caramani D., “Komparativna politika”, Zagreb, 2013, str. 165.

13 La Pergola Antonio, “Introductory statement”, citirano prema Omejec, J., “O potrebnim promjenama u strukturi hrvatskog
ustavnog sudovanja”, u zborniku “Hrvatsko ustavno sudovanje”, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2009., str.
31.

14  Omejec, J,, supra, biljeska 11., str. 31.
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“Zakonodavci slobodno izraduju zakone, a ograni¢ava ih tek proceduralno ustavno pravo (...).
Kelsen je priznao da je tijelo vlasti koja zakon proglasava neustavnim ujedno i zakonodavno,
dakle politicko tijelo.” To su, prema njegovu shvacanju, ustavni sudovi, ali “ako ustavni sudovi
donose zakone, oni ne ¢ine na slobodan naéin, jer je donosenje odluka od strane sudaca sasvim
odredeno ustavom. Ustavni je sud, stoga, tek negativni zakonodavac.”*®

Kelsen, kako je vidljivo iz citiranog teksta, jasno pravi razliku izmedu pozitivnog i nega-
tivnog zakonodavca. Prema njegovu shvacanju, parlamenti su “pozitivni zakonodavci jer oni
donose zakone slobodno, u skladu s vlastitim politi¢kim teznjama, a podlozni su samo ustav-
nim ograni¢enjima (primjerice, pravilima procedure). Ustavni suci, s druge strane, imaju ulogu
negativnog zakonodavca ¢ija je zakonodavna ovlast ograni¢ena na ponistavanje zakona kada
nisu u skladu s odredbama ustava.”® Za nag daljnji rad potrebno je istaknuti da je Kelsen sma-
trao da ljudska prava i temeljne slobode predstavljaju prirodna prava i da njihovo uklju¢ivanje
u sadrzajni dio ustava nuzno dovodi negativnog zakonodavca u poziciju da mora iskoraciti u
podrugje pozitivnog zakonodavca. Jednostavno, zato $to ¢e ustavni sudovi morati bili nadlez-
ni da $tite ta prava jer suiu formalnom i u supstancijalnom smislu dijelom ustava.’

Iako je Kelsen povukao razliku izmedu pozitivnog i negativnog zakonodavca on se, koliko
nam je poznato, nije detaljnije upustao u definiranje ovih pojmova. Medutim, njegov teorijski
pristup pravu i pravilnoj ulozi sudova koji je nazvan pravnim pozitivizmom dao je nekim auto-
rima osnovu da ih pokusaju odrediti i definirati. Tako A. Stone Sweet pise: “Pojednostavnjeno,
pozitivizam je pravo korpus propisa koje je stvorila neka osoba ili skupina (donositelj zakona),
koje provode sudovi i druge institucije, i koji se na¢elno trebaju primjenjivati u posebnim si-
tuacijama. Kelsenovo shvacanje jedinstva pravnog sustava (hijerarhijskog sustava nezavisnih
pravila) temelji se u osnovi na pozitivnoj prirodi ustava.”*® Za razliku od pozitivnog zakono-
davca, ustavni sud je negativni zakonodavac ¢ja je “(...) ovlast ograni¢ena na poniStavanje
zakona kad nisu u skladu s odredbama ustava”.?® Sli¢na stajalista u odredivanju ovih pojmova
pozivom na Kelsena zastupa i Rosenfeld iznose¢i ih kao “sazeto najc¢e$ce prigovore koji se upu-
¢uju suvremenom ustavnom sudovanju na sljedeéi nadin: prema Kelsenovu stajali§tu ustavni
sud bi trebao funkcionirati kao negativan zakonodavac s duznoséu otklanjanja usvojenih za-
kona koji su nesuglasni s ustavom. Sve dok je ustav isklju¢ivo strukturalan, ustavni nadzor
¢ini se dostatno kompatibilnim s funkcijom suda kao negativnog zakonodavca. S opseznom
proliferacijom temeljnih prava nakon Drugog svjetskog rata (...) postalo je sve teZe ustavnim
sudovima ostati ¢istim negativnim zakonodavcima. To je redom dovelo do kriticizma protiv
tih sudova kao neizabranih pozitivnih zakonodavaca sklonih podrivanju volje parlamentarnih
demokracija”.?® Iz prirode stvari navedenih pojmova, njihovog medusobnog razlikovanja ali
i medusobnog djelovanja jednog na drugog, moze se sagledati na nacelnoj razini, barem u
bitnom, kao meduodnos izmedu pozitivnog i negativnog zakonodavca gdje god se ustavno
sudovanje temelji na Kelsenovu modelu.

15  Citirano prema: Sweet, A. Stone, “Zasto je Europa odbacila americki sudbeni nadzor”, u: Baci¢, A., Bati¢, P,, “Ustavna demokracija
isudovi”, Split, 2009., str. 243.

16  Sweet, A. Stone, supra, biljeska 6., str. 274.

17  Vidjeti pobliZe: Sweet, A. Stone, supra, biljeska 13, str. 244.

18  Isto.

19  Sweet, A. Stone, supra, biljeska 6., str. 274.

20  Citirano prema: Omejec, J., supra, biljeska 11., str. 30.-31. (podrubna biljeska 18.).
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ITII. USTAVNOPRAVNI OKVIR ZA MEDUSOBNE ODNOSE IZMEDU POZITIVNOG I
NEGATIVNOG ZAKONODAVCA

Republika Hrvatska za temelje svog ustavnopravnog uredenja prihvatila je temeljne cilje-
ve, vrednote i projekcije za ustroj i razvoj svoje drustvene i drzavne zajednice koje proizlaze iz
filozofskopravnog i teorijskog koncepta koji obuhvac¢a suvremeni (moderni) konstitucionali-
zam.” Takva konstatacija nuzno proizlazi iz supstancijalne analize Ustava Republike Hrvat-
ske. Naime, ova analiza potvrdit ¢e zasigurno da Ustav Republike Hrvatske sadrzi tekstualno
sva bitna pravila koja karakteriziraju suvremeni konstitucionalizam kao $to su:

(a) drzavne institucije utvrduju se ustavnom, a njihove ovlasti takoder su odredene is-
klju¢ivo pisanim ustavom

(b) ustavom se preko izbora narodu dodjeljuje ultimativna vlast

(c) obnasanje javne vlasti, ukljuc¢ujudi i zakonodavnu vlast, legitimno je jedino ako je u
skladu s ustavnim pravom

(d) ustav predvida prava i sustav ustavnog sudovanja za zastitu tih prava

(e) ustavni sudovi ne samo da imaju duznost nego su u cijelosti i ovlatene upravljati
takvim sustavom.?

Medutim, suglasni smo s tezom A. Ba¢i¢a da “za analizu ustavnih prava i kontrole ustavno-
sti zakona nije toliko vazna narav institucionaliziranih mehanizama (...) koliko fakti¢ne efika-
snosti ustavnog sistema u kontroli zloupotrebe drZavne vlasti uspostavljene na temelju usta-
va. Gdje ustav, poput nadeg Ustava, artikulira pravne norme kojima je svrha ograni¢iti doseg
egzekutivne vlasti, mora postojati i efikasni mehanizam kontrole koji osigurava da egzekutiva

doista djeluje unutar granica i nadleznosti §to su joj nametnute i dodijeljene ustavom”.?

Republika Hrvatska opredijelila se da kontrolu i nadzor ustavnosti povjeri Ustavnom sudu
i to po Kelsenovu modelu ustavnog sudovanja kakav je danas uobicajen u europskim i dru-
gim zemljama koje ga imaju i prakticiraju. Sumarno iskazano “moze se ustvrditi da danagnje
hrvatsko ustavno sudovanje ima sva temeljna obiljezja klasi¢nog europskog kontinentalnog
modela: ustavna pitanja u nadleZnosti su posebno ustanovljenog ustavnog suda (centralizi-
rana kontrola) s ustavnim sucima izabranim u posebnom postupku koji ustavnosudsku kon-
trolu provode prema posebnim postupovnim pravilima (principaliter). Ustavnosudska kon-
trola naknadna je, represivna. Temeljna je apstraktna kontrola ustavnosti zakona odnosno
ustavnosti i zakonitosti drugih propisa, u kojoj Ustavni sud ima kasacijske ovlasti, ali postoji
i konkretna kontrola pojedina¢nih akata tijela drzavne i javne vlasti koja se provodi s pomocu

21 Prihvacanjem stajali$ta Sweeta da danasnji suvremeni konstitucionalizam (kojeg on katkad naziva i novim konstitucionalizmom)
“kao dominantna politi¢ka ideologija i teorija drzave (...) danas nema ozbiljnih rivala.” Vidjeti njegov rad: “Politika ustavnog
nadzora u Francuskoj i Europi”, u: Badi¢, A., Baci¢, P, “Ustavna demokracija i sudovi”, Split, 2009., str. 265. Citirano potvrduje
analiza sadrzaja ustava koje su radi svog ustavnog uredenja donijele neke tranzicijske drzave, pa tako i Republika Hrvatska.

22 Isto, str. 264.-265.

23 Baci¢, A, “Hrvatski izazovi konstitucionalizma”, Split, 2001., str. 136.
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instituta ustavne tuzbe radi zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda zajaméenih Ustavom.
Ustavnosudske odluke obvezne su za sve i duzna ih je postovati svaka fizi¢cka i pravna osoba.”**

Polazedi od iskazanog, zadaci su i klju¢ni elementi odnosno uvjeti i kriteriji za ustavno
uredenje medusobnih odnosa izmedu Ustavnog suda i zakonodavne i drugih dviju sastavnica
drzavne vlasti, sadrzani u sustavu podjele vlasti, u $irem smislu, odnosno u uzem smislu kroz
oblike i medusobne utjecaje o medusobnom odnosu izmedu pozitivnog i negativnog zakono-
davca. Oni se sagledavaju analizom sadrzaja normi koji obuhvaca ustavnopravni okvir koji
ureduje ova pitanja. Kad je posrijedi ustavno-pravni okvir u uZem smislu koji se odnosi na
uredenje medusobnih odnosa izmedu zakonodavne vlasti i Ustavnog suda kao klju¢ne odredbe
Ustava u Republici Hrvatskoj kojim se on utvrduje, mogli bismo izdvojiti one koje se odnose
na uredivanje:

(1) hijerarhije pravnih propisa unutar ustavnopravnog sustava
(2) polozaja, nadleznosti i zadaca zakonodavca s jedne strane, a s druge Ustavnog suda

(3) obvezanosti i pravne prirode njihovih odluka te preko njih institucionaliziranih medu-
sobnih odnosa izmedu njih.

Bez obrade i elaboriranja svakog od ovih elemenata navest ¢emo za potrebe ovog rada samo
klju¢ne odredbe Ustava Republike Hrvatske koje se na njih odnose.

1. 1. Hijerarhija pravnih propisa odreduje:

a) clanak 5. stavak 1. Ustava propisuje da “zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom,
a ostali propisii s Ustavom i sa zakonom.” Ova odredba sadrzi nacelo ustavnosti koje
utvrduje supremaciju ustava nad svim ostalim propisima, odnosno utvrduje ustav
kao “najvise pravo”. Zatim nacelo zakonitosti koje utvrduje supremaciju nad drugim
propisima odnosno podzakonskim aktima, ¢ime je ujedno s ustavnopravnog aspekta
odreden i njihov medusobni rang na ljestvici hijerarhijske strukture

b) ¢lanak 15. stavak 2. kojim se utvrduje obveza donosenja ustavnog zakona kojim se
ureduje ravnopravnost i zastita prava nacionalnih manjina, ali koji se donosi prema
postupku za donosenje organskih zakona. Takvim ustavnim uredenjem ovaj ustavni
zakon unato¢ svom imenu sadrZajno je organski zakon i u hijerarhijskoj strukturi
unutar ustavnopravnog sustava zauzima rang ispod ustava i propisa s ustavnom sna-
gom i pravnom prirodom te onih pravnih propisa kojima je snagom ustavne norme
odreden rang iznad zakona. Ovdje valja spomenuti i ¢lanak 132. stavak 1. i 2. Usta-
va koji propisuju obvezu donoSenja Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske te da se on donosi prema postupku odredenom za promjenu Ustava, ¢ime
mu je sam Ustav, kao pravnom aktu, dao snagu ustavnog propisa i odredio mu rang,
odmah ispod sebe

c) ¢dlanak 83. stavak 1. kojim je uredena potrebna dvotrec¢inska veéina glasova svih za-
stupnika za donosenje pojedinih vrsta organskih zakona te odluka iz ¢lanka 8. Ustava
Republike Hrvatske, ¢ime su ujedno Ustavnom odredeni bitni elementi za utvrdiva-

24  Omejec, J., supra, biljeska 8., str. 41.
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nje njihova ranga i meduodnosa u hijerarhijskoj strukturi. Stavkom 2. istog ¢lanka
odredena je druga vrsta organskih zakona za ¢ije se donosenje zahtijeva veéina glaso-
va svih zastupnika Hrvatskog sabora

d) ¢lanak 141. koji propisuje da medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u
skladu s Ustavom te objavljeni i koji su na snazi, ¢ine dio unutarnjeg pravnog poretka
Republike Hrvatske, a prema svojoj pravnoj snazi iznad su zakona. Takvim utvrde-
njem, Ustav im je ujedno odredio i rang na hijerarhijskoj ljestvici koji je netom is-
pod pravnih propisa s ustavnom snagom, odnosno ispod Ustava i Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske.

Za razumijevanje medusobnih odnosa izmedu Ustavnog suda i zakonodavne vlasti odno-
sno drugih sastavnica vlasti (izvréne i sudbene) u sastavu podjele vlasti te uloge Ustavnog suda
u ostvarivanju vladavine ustava i vladavine prava, potrebno je istaknuti jos i stavak 2. ¢lanka
5. koji propisuje da je svatko duzan drzati se Ustava i prava te postovati pravni poredak Repu-
blike Hrvatske i odredbu ¢lanka 20. Ustava koji utvrduje da je svatko osobno odgovoran tko
se ogrijesi o odredbe Ustava o ljudskim pravima i temeljnim slobodama i ne moze se opravdati
vi$im nalogom.

Smatram osobito vaZnim primijetiti da se Ustav Republike Hrvatske, u nac¢elu, moze pri-
mjenjivati neposredno, odnosno izravno. Medutim, kako su odredbe Ustava po pravilu ap-
straktne naravi s jedne strane, a s druge kako su one u funkciji zastite i ostvarivanja najvisih
ustavnih vrednota na kojima pociva Ustav Republike Hrvatske nuzno ih je tumaditi. Zbog toga
kad god je rije¢ o ustavnim pitanjima pa tako i o ustavnom okviru kojim se utvrduje medusobni
odnos izmedu ustavnih institucija i njihova postupanja te uredenja ljudskih prava i temeljnih
sloboda, ali i svakog drugog tumacenja pojedine Ustavne odredbe i/ili njega kao cjeline, voditi
¢e se ratuna o ¢lanku 3. Ustava Republike Hrvatske. Njime on propisuje: “Sloboda, jednakost,
nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda, postivanje
prava ¢ovjeka, nepovredivost vlasnistva, ocuvanje prirode i covjekova okolisa, vladavina prava
i demokratski visestranacki sustav najvise su vrednote ustavnog poretka Republike
Hrvatske i temelj za tumacdenje Ustava.” (istaknuo M. A.)

Navedena odredba veoma je vaZna, ne samo stoga $to utvrduje navedene najvise vrednote
ustavnog poretka, odnosno one vrednote koje je utvrdio Ustav kao osnovu na kojoj pociva
drustvena i drzavna zajednica u Republici Hrvatskoj, nego $to je bas zbog potrebe njihova
ostvarivanja obveza svakog tko tumaci i provodi Ustav da ih uzima za temelj svoga tumacenja.
Samim time one neupitno uti¢u na opseg, oblik i sadrZaj medusobnih odnosa izmedu svih
subjekata koji tumace i primjenjuju Ustav, pa po prirodi njihova polozaja, nadleznosti i na od-
nose izmedu zakonodavne vlasti i Ustavnog suda. Zapravo, najvie vrednote ustavnog poretka
kao i obveza njihova uzimanja za temelj koji se koristi u tumacenju Ustava, Ustavnom sudu
Republike Hrvatske otvara prostor za napustanje formalizma i primjenu sudskog aktivizma
u tumacenju i primjeni Ustava. Samim time otvara se prostor Ustavnom sudu da napravi, pa
makar neizravno, stanoviti iskorak iz pozicije negativnog u poziciju pozitivnog zakonodavca.
Do koje mjere je ustavnosudski aktivizam potreban, dopusten i opravdan dakako pitanje je
za temu drugog rada, no ovdje zasigurno mozemo ustvrditi da je on pozeljan uvijek kada pri-
donosi ostvarivanju i razvoju najvisih ustavnih vrednota, ljudskih prava i sloboda ja¢anjem
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vladavine prava i pravne sigurnosti u demokratskoj i ustavnoj drzavi, na dobrobit svih njezinih
gradana.”

2. 2. Kod utvrdivanja polozaja, nadleznosti i zadaca postoje razlike kako im pristupa i kako
ih je uredio zakonodavac za zakonodavnu vlast i Ustavni sud u ustavno-pravnom okviru. Te
razlike su istodobno i osnova za izvlacenje, primarno, politicko pravnih to¢aka na kojima se
temelji medusobni odnos izmedu zakonodavne vlasti i Ustavnog suda.

Najprije valja istaknuti da su polozaj, nadleznost i zada¢e Hrvatskog sabora kao predstav-
ni¢kog tijela gradana i nositelja zakonodavne vlasti u Republici Hrvatskoj uredeni odredbama
koje se nalaze u istoj glavi IV. Ustrojstvo drzavne vlasti u kojoj se nalaze odredbe Ustava ko-
jim se regulira i egzekutiva (izvr$na) te sudbena vlast. PoloZaj, nadleznost i zadace Hrvatskog
sabora uredeni su normama ustavne snage, (vidjeti odredbe ¢lanaka 71. do 93. te odredbu
¢lanka 2. stavka 4. Ustava Republike Hrvatske), dok se njegovo ustrojstvo i na¢in rada ureduje
Poslovnikom Hrvatskog sabora, za kojeg je Ustavni sud utvrdio da po svojoj pravnoj snazi ima
snagu zakona.

Za razliku od zakonodavne vlasti polozaj, nadleznost i zadace te druga pitanja za izvr$enje
duznosti i rad Ustavnog suda Republike Hrvatske uredeni su pravnim aktima ustavne snage i
to samim Ustavom te Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske koji se donosi
prema postupku odredenom za promjenu ustava. Drugo, Ustavnom sudu je unutar Ustava
posvecena posebna V. glava Ustavni sud Republike Hrvatske koja obuhvaca ¢lanke 126. do
132. Ustava. Time je ustavotvorac jasno htio poruditi da Ustavni sud kao drzavno tijelo, nije
i ne ulazi u klasi¢nu podjelu drzavne vlasti, iako je, kako isti¢e Venecijanska komisija, i tijelo
drzavne vlasti i tijelo koje sudi.?

Trede, iz Ustavom utvrdene nadleZnosti i zada¢a (duznosti) Ustavnog suda koje uz Ustav
propisuje i Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske sasvim je razvidno da je nje-
mu ustavotvorac namijenio ulogu “zastitnika i ¢uvara” Ustava, odnosno onog koji jaméi posto-
vanje i primjenu Ustava Republike Hrvatske, a svoje djelovanje temelji na njegovim odredba-
ma i odredbama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske.

Ipak, za medusobni odnos izmedu Hrvatskog sabora kao pozitivnog zakonodavca i Ustav-
nog suda kao negativnog zakonodavca iz ukupnosti odredbi kojim ustavnopravni poredak
ureduje njihov polozaj, nadleznost mogu se izdvojiti kao najbitnije. Za Hrvatski sabor su npr.
sljedece: ¢lanak 2. stavak 4. kojim mu se daje ovlast da on ili narod “neposredno, samostalno, u
skladu s Ustavom i zakonom, odlu¢uje o uredenju gospodarskih, pravnih i politickih odnosa”.
Tom odredbom dana mu je generalna ovlast zakonodavca, koju obavlja on ili narod. Zatim to

25  Sli¢naje zadaca i Saveznog ustavnog suda Njemacke. Naime, i njemu je kao najvazniji zadatak nova Zapadna Njemacka sukladno
svom Temeljnom zakonu povjerila zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢emu “je trebala posluZiti i tzv. ‘trajne klauzula’,
koja je onemogucavala parlamentarnu ve¢inu da putem promjene Ustava intervenira u njegove temeljne odredbe o dostojanstvu
¢ovjeka, demokratskoj i socijalnoj saveznoj drzavi, narodnom suverenitetu i diobi vlasti.” Vidi Sire: Bac¢i¢, P., “Konstitucionalizam
i sudski aktivizam”, Split, 2010., str. 210. Stanoviti oblik “trajne klauzule” sadrzi i Ustav Republike Turske iz 1982. godine. Tako
on svojim ¢lankom 2. odreduje Republiku Tursku kao demokratsku, sekularnu i socijalnu drzavu, zasnovanu na vladavini prava
koja postuje ljudska prava u duhu javnog mira, nacionalne solidarnosti i pravde, odana Atatiirkovu nacionalizmu, a temelji se na
nacelima navedenim u Preambuli. Vidjeti pobliZe ¢lanak 2. i Preambulu Ustava Republike Turske (Narodne novine br. 17.844 od
20. listopada 1982.).

26  Vidjeti migljenje Europske komisije za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija) br. 598/2010 od 20. listopada 2010.
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je ¢lanak 71. kojim mu Ustav utvrduje da je on ono tijelo drzavne vlasti koje je predstavni¢ko
tijelo gradana i nositelj zakonodavne vlasti, te ¢lanak 81. Ustava koji propisuje njegovu nad-
leznost. Uz ina pitanja u nadleznosti Hrvatskog sabora ovim ¢lankom Ustav je propisao i nad-
leznost da odlu¢uje o donogenju i promjeni Ustava. S druge strane, Ustavni sud kao negativni
zakonodavac jedini je nadlezan da u apstraktnom postupku kontrole utvrduje jesu li zakoni
ukljucivo i Drzavni prora¢un koje donosi Hrvatski sabor u skladu s Ustavom ili ne. Ako utvrdi
njihovu neustavnost, Ustavni ¢e sud donijeti odluku o njihovu ukidanju. Ustavni sud nije nad-
lezan za ispitivanje ustavnosti odredbi ustavnih akata (Ustava i Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu Republike Hrvatske) s aspekta njihove materijalne ustavnosti odnosno neustavnosti. No
jest nadlezan i moZe ocjenjivati jesu li njihove promjene donesene prema postupku i onako
kako za njihovo donogenje propisuje sam Ustav. Zapravo moze se re¢i da izmedu Hrvatskog
sabora i Ustavnog suda Republike Hrvatske nema u institucionalnom smislu medusobnih od-
nosa nadredenosti i podredenosti. Razumljivo, polaze¢i od same biti ustavne drzave i uloge
ustava u konceptu suvremenog konstitucionalizma i jedno i drugo (kao i sva druga drzavna
tijela) podredeni su ustavu, a u medusobnim odnosima i odnosima prema tre¢ima djeluju su-
kladno istim tim ustavom propisanim im ovlastima i utvrdenim ograni¢enjima. U tom kon-
tekstu treba, smatram, sagledati ukupnost ustavno-pravnog okvira koji sadrzi odredbe kojim
se ureduju njihov polozaj, nadleznosti i zadace te na temelju njih medusobni odnosi, a onda,
dakako, i one odredbe koje su osobito vazne za uredivanje njihova medusobnog odnosa kao
pozitivnog i negativnog zakonodavca.

Za Hrvatski sabor naveli smo one koje smatramo da su medu najbitnijim. Isto tako se
mogu izdvojiti i one koji su bitnije za taj medusobni odnos, a ureduju polozaj, nadleZnost i za-
dace Ustavnog suda.?”” To je svakako odredba ¢lanka 129. Ustava i s njom povezane odgovara-
juce odredbe Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske kojim se kao nadleznost
Ustavnog suda Republike Hrvatske utvrduje da on odlucuje o suglasnosti zakona s Ustavom,
odlucuje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom, da moZe ocjenjivati ustavnost
zakona te ustavnost i zakonitost drugih propisa koji su prestali vaziti ako od tog prestanka
do podnosenja zahtjeva ili prijedloga za pokretanje postupka nije proslo vise od godine dana.
Zatim da prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti te o uo¢enim pojavama neustavnosti i
nezakonitosti izvjes¢uje Hrvatski sabor i sli¢no. Uz ve¢ opisani polozaj koji je Ustavnom sudu
u svom sadrZzajnom dijelu namijenio sam Ustav Republike Hrvatske, za ovaj medusobni odnos
osobito je bitna odredba ¢lanka 131. i s njom povezane odgovarajuce odredbe iz Ustavnog
zakon o Ustavnom sudu.

Naime, ovom odredbom Ustav je, s jedne strane, propisana ovlast Ustavnom sudu da kad
utvrdi neustavnost zakona donosi odluku o njegovu ukidanju, a ako utvrdi neustavnost ili
nezakonitost drugog propisa ovlast da ga ukine ili ponisti. Uz ove ovlasti navedene odredbe
stavka 1.12. iz ¢lanka 131. istodobno su i ograni¢enja Ustavnom sudu. Ako Ustavni sud utvrdi
neustavnost zakona, on ga svojom odlukom moze samo ukinuti, ali ne i ponistiti. U odnosu na
drugi propis ostavljena mu je moguénost alternative da ga ukine ili ponisti ako utvrdi njegovu
neustavnost i/ili nezakonitost.

27  Vec u tekstu isticemo da navodimo samo najbitnije nadleZnosti iz djelokruga Ustavnog suda Republike Hrvatske koje utjecu
na njegov medusobni odnos kao negativnog zakonodavca s Hrvatskim saborom kao pozitivnim zakonodavcem. Ina¢e ukupne
njegove nadleZnosti mnogo su vece, $to se vidi iz ve¢ navedenog ¢lanka 129. Ustava, a kad se dodaju one utvrdene UZoUSRH-om,
da se i ne govori, on zapravo ima utvrdenu jednu od najvec¢ih nadleznosti medu svim europskim ustavnim sudovima.
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Zadacom Ustavnog suda kojom jam¢i postovanje i primjenu Ustava, Ustavni sud je dobio
ulogu zastitnika i ¢uvara Ustava, ali ne bilo kakvu, nego upravo onakvu kakva mu je ustav-
nopravni okvirom odredena.

Radi $to bolje moguénosti razumijevanja medusobnog odnosa izmedu pozitivnog i nega-
tivnog zakonodavca, smatram potrebnim skrenuti pozornost na ¢injenicu kako na njega utje-
¢u odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske.

U postupku ustavnog sudovanja Ustavni sud Republike Hrvatske donosi na temelju Ustav-
nog zakona o Ustavnom sudu odluke i rjedenja. Voljom ustavotvorca (Hrvatskog sabora) pro-
pisano je u ¢lanku 31. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske sljedece:

(1) Odluke i rjesenja Ustavnog suda obvezatni su i duzna ih je podtovati svaka fizicka i
pravna osoba.

(2) Sva tijela drzavne vlasti i lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave duzna su u okviru
svoga ustavnog i zakonskog djelokruga provoditi odluke i rjesenja Ustavnog suda.

(3) Vlada Republike Hrvatske osigurava preko tijela drzavne uprave provedbu odluka i rje-
$enja Ustavnog suda.

(4) Ustavni sud moze sam odrediti tijelo kojem povjerava provedbu svoje odluke, odnosno
rjeSenja.
(5) Ustavni sud moze odrediti natin provedbe svoje odluke, odnosno rjesenja.

U prvi mah ¢ini se da su odluke i rjeSenja Ustavnog suda i kao negativnog zakonodavca
izjednacene sa zakonima odnosno drugim propisima koje donosi pozitivni zakonodavac. I od-
luke i rjesenja imaju opéeobvezuju¢u snagu, djeluju erga omnes i duzna ih je postovati svaka
fizi¢ka i pravna osoba. Dakle, i Ustavni sud Republike Hrvatske.

No, uz sve ove sli¢nosti postoje i razlike koje imaju utjecaj na to kakav ¢e meduodnos biti
izmedu negativnog i pozitivnog zakonodavca. Za razliku od odluka (zakona i drugih propisa te
opc¢enormativnih pravnih akata koji su prema svojoj pravnoj prirodi, snazi i u¢incima s njima
izjednaceni) koje donosi pozitivni zakonodavac, odluke i rjesenja Ustavnog suda koje su na
snazi nitko ne moze (osim njega samog) mijenjati, dopunjavati ili ponistavati, pa, dakle ni po-
zitivni zakonodavac. Kad su pak u pitanju odluke pozitivnog zakonodavca upravo je jedna od
najvaznijih nadleznosti (zakoni i njihovo donosenje) iz djelokruga rada Ustavnog suda njegova
duznost da ih u propisanim postupcima kontrole ustavnosti i zakonitosti ocjenjuje i utvrduje
njihovu (ne)ustavnost odnosno (ne)ustavnost ili (ne)zakonitost. Zatim kad u tim postupcima
utvrdi da su, ako je rije¢ o zakonima — neustavni — mora ih ukinuti, ako su posrijedi drugi pro-
pisi za koje je utvrdio da su neustavni ili nezakoniti, moze ih ili ukinuti ili ponistiti. Ove odluke
su nakon §to stupe na snagu konaéne i izvréne. O tome na koji na¢in na njih moze reagirati
radi njihova provodenja pozitivni zakonodavac, bit ée vise rijeci poslije. No, ono $to je nespor-
no jest da su one i za njega obvezatne i mora ih postovati. Ovdje ¢u samo redi da je pozitivni
zakonodavac u provedbi te odluke kad ponovno ureduje promjenom zakona isti odnos medu
ljudima duzan, (kad se odluti za takvu soluciju ili kad je tako odredio Ustavni sud odredujuéi
ga za tijelo koje provodi njegovu odluku) postupiti u skladu s odlukom, odnosno, njezinom
izrekom i zauzetim stajali$tima Ustavnog suda izloZenim u njezinu obrazloZenju. Drugim ri-
je¢ima, novo zakonsko rjesenje koje prihvaéa i donosi pozitivan zakonodavac mora biti u kon-
kretnoj situaciji, ako ureduje iste drustvene odnose, uskladeno ne samo s Ustavom kao vi§im
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pravom, nego i s odlukom Ustavnog suda Republike Hrvatske. Iz te situacije moguce je izvudi
zaklju¢ak da odluka negativnog na pozitivnog zakonodavca ima (sui generis) ustavnopravnu
snagu. Ni manje ni viSe. O razli¢itim oblicima utjecaja na medusobne odnose izmedu pozitiv-
nog i negativnog zakonodavca preko svojih odluka koje donose u toj funkciji obavljajuci dio
nadleZnosti iz svog djelokruga, vise rije¢i u nastavku teksta ovog rada.

IV. MEDUSOBNI UTJECAJII ODNOSIIZMEDU POZITIVNOG I
NEGATIVNOG ZAKONODAVCA

1. UTJECAJIUSTAVNOG SUDA NA ZAKONODAVNU VLAST

Utjecaj Ustavnog suda Republike Hrvatske preko svojih odluka na Hrvatski sabor kao
pozitivnog zakonodavca moze biti izravan, neizravan i mjesoviti te kao privremeni pozitivni
zakonodavac.

Izravan utjecaj se po pravilu izraZava kroz utjecaj negativnog na pozitivnog zakonodavca.
On se dogada kada Ustavni sud utvrdi neustavnost zakona odnosno neustavnost i nezakoni-
tost drugog propisa. U takvoj situaciji Ustavni sud donijet ¢e odluku kojom ukida zbog neu-
stavnosti zakon, odnosno pojedine njegove odredbe. Ako je, pak rije¢ o drugim propisima za
koje je Ustavni sud Republike Hrvatske utvrdio da su u cijelosti ili pojedine njihove odredbe
neustavni i/ili nezakoniti, donijet ¢e odluku kojom ih ukida odnosno ponistava, ako su se za
to stekli uvjeti i ispunili kriteriji kad sukladno Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske moze donijeti ponistavajué¢u odluku. U svakom slucaju, Kelsenovim rije¢ima rece-
no, ustavni sud je kao negativni zakonodavac izravno intervenirao u zakonodavni proces i
time utjecao na ostvarivanje zakonodavne politike koja se ostvaruje obavljanjem djelatnosti
zakonodavca. Osim ustavnopravnog ovaj izravan utjecaj negativnog na pozitivnog zakono-
davca ima i svoj politicki aspekt. Naime, donosenjem zakona ili drugog propisa vladajuca
vedina u parlamentu i svi drugi koji su glasovali za njega, njime su htjeli ostvariti neke od
svojih politika (izbornih obeéanja) kojim su htjeli stvoriti uvjete za ostvarenje, prije svega
svojih interesa i interesa onog dijela birackog tijela koje ju je biralo odnosno podrzalo. Da-
kako, kroz provodenje zakonodavne procedure u parlamentu odnosno u nadleznom tijelu
koje donosi drugi propis uvijek se ti interesi nastoje prikazati kao interesi najsire drustvene i
drzavne zajednice. Bas zbog toga $to se ukidanjem neustavnog zakona ili ukidanjem ili poni-
$tavanjem neustavnog i nezakonitog drugog propisa odnosno njihovih pojedinih odredbi uz
to $to se iz ustavnopravnog poretka uklanjaju neustavni i nezakoniti propisi istodobno brisu
ipravne osnove da se legalno ostvaruju interesi njihovih donositelja, odnosno interesnih sku-
pina koje ih podrzavaju, ¢esto i nastaju antagonizirani odnosi izmedu pozitivnog i negativnog
zakonodavca.

Neizravni utjecaj Ustavnog suda na zakonodavca povezan je sa stanovitim njegovim isko-
rakom iz podrudja negativnog u podruéje pozitivnog zakonodavca. Njega, po pravilu pozitivni
zakonodavac prepoznaje i tumaci kao smjerokaz koja rjedenja i kakav postupak da prove-
de kod dono$enja namjeravanog zakona. U ustavno-pravnom poretku Republike Hrvatske
prisutna su tri ustavno-pravne osnove koje omoguc¢uju Ustavnom sudu da indirektno utice
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na zakonodavni proces dono$enja zakona odnosno njegovih izmjena i dopuna. Prvi je vezan
primjenom instituta pracenja ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti te izvjestavanja Hrvat-
skog sabora o uo¢enim pojavama neustavnosti i nezakonitosti. Ova izvje$¢a utvrduje Sjednica
Ustavnog suda, a predsjedniku Sabora dostavljaju se u pisanu obliku, koji onda o njima izvje-
$¢uje sve zastupnike odnosno Hrvatski sabor. Razumljivo je samo po sebi da uocene pojave
neustavnosti i nezakonitosti moraju biti detektirane, u izvje$¢u navedene i obrazlozene u
¢emu se, prema stajalistu Ustavnog suda, o¢ituje njihova neustavnost odnosno nezakonitost.
Hrvatskom saboru kao zakonodavcu ova izvje§ca su poticaji da kroz provodenje zakonodavne
politike sam otkloni iz ustavno-pravnog sustava uocene pojave neustavnosti i/ili nezakonito-
sti. S obzirom na svoj supstancijalni sadrzaj u obrazlozenju razloga i uzroka na temelju kojih
Ustavni sud ocjenjuje da su uocene pojave neustavne i/ili nezakonite, ona su za pozitivnog
zakonodavca i putokaz kako da postupi u njihovu otklanjanju. Ova izvje$ca s jedne strane
otvaraju prostor Ustavnom sudu da na neizravan nadin intervenira u podrudju djelovanja
pozitivnog zakonodavca. S druge strane, kad Ustavnom sudu kao $to je to u Republici Hrvat-
skoj u nadleznost nije propisana takozvana prethodna kontrola ustavnosti zakona, odnosno
ustavnosti i zakonitosti drugih propisa, otvoren je prostor za njegov doprinos postovanju i
ja¢anju ustavnosti i zakonitosti, bez nastupanja u funkciji negativnog zakonodavca, izvje$di-
vanjem Hrvatskog sabora o uo¢enim pojavama neustavnosti i zakonitosti.

Sli¢an doprinos ne samo radi kontrole ustavnosti i zakonitosti nego ostvarivanju ustav-
nopravnog sustava, kroz ja¢anje njegove konzistentnosti i ¢jelovitosti, s ciljem realiziranja
vladavine prava i pravne sigurnosti daje Ustavni sud kad svojim izvje§¢em obavjestava Vladu
Republike Hrvatske ako utvrdi da nadlezno tijelo nije donijelo propis za izvrenje odredaba
Ustava, zakona ili drugog propisa, a bilo je duZno takav propis donijeti. Istovjetan postupak
Ustavni sud provodi i prema Hrvatskom saboru kad utvrdi da Vlada Republike Hrvatske nije
donijela propis za izvrienje odredaba Ustava, zakona i drugog propisa. Dakako, oba ova izvje-
§¢a dostavljaju se u pisanu obliku i po prirodi stvari moraju biti obrazloZzena.?®

Drugi oblik neizravnog utjecaja na pozitivnog zakonodavca odvija se primjenom ustavnog
instituta kojim se Ustavnom sudu daju ovlasti da sam moze odrediti tijelo kojem povjerava
provedbu svoje odluke odnosno rjesenja, uz mogucénost da sam odredi na¢in provedbe svoje
odluke.?® Dakako, ako je rije¢ o odlukama, odnosno rjedenjima Ustavnog suda koja se odnose
na zakonodavca, a tada Ustavni sud odreduje nadlezno zakonodavno tijelo i provjerava mu
provedbu odluke uz odredivanja na¢ina kako da ju provede, razumljivo je samo po sebi da
tada dolazi do toga da Ustavni sud neizravnim na¢inom intervenira u zakonodavni proces.
U takvoj intervenciji tesko je, doduse ovisno o konkretnom slu¢aju, izbjeéi njegov iskorak iz
podru¢ja negativnog u podrugje pozitivnog zakonodavca.

Treéi oblik neizravnog utjecaja proizlazi iz ustavnopravne opcéeobveznosti i kona¢nosti od-
luka i rjesenja Ustavnog suda, utvrdene u normi ustavne pravne snage. Naime, odluke i rjege-
nja Ustavnog suda Republike Hrvatske su obvezne, djeluju erga omnes. DuZna ih je postovati
svaka fizicka i pravna osoba. Sva tijela drzavne vlasti, lokalne i podru¢ne (regionalne) samo-
uprave duZna su u okviru svog ustavnog i zakonskog djelokruga provoditi odluke i rjesenja
Ustavnog suda. Vlada Republike Hrvatske osigurava preko tijela drzavne uprave provedbu

28  Vidjeti poblize ¢lanke 104.1105. UZoUSRH-a.
29  Rije¢je o ¢lanku 31. UZoUSRH-a.
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odluka i rje§enja Ustavnog suda. Uz to sam Ustavni sud (o ¢emu smo gore ve¢ napisali ne-
koliko rije¢i) moze odrediti tijelo kojem povjerava provedbu svoje odluke odnosno rjesenja,
odnosno moze odrediti na¢in njihove provedbe. Iz takve ustavnopravne pozicije odluka i rje-
$enja Ustavnog suda Republike Hrvatske, neki autori smatraju da one imaju ustavnu pravnu
prirodu,* dok drugi prema ugledu na odluke i rje§enja Saveznog ustavnog suda Njemacke,
daju im zakonsku pravnu prirodu.*! No, neovisno o tome imaju li ustavnopravni ili zakonski
karakter, danas je u ustavnosudskoj praksi, ali i pravnoj teoriji Hrvatske, nesporno da one
za razliku npr. od sudskih odluka kod kojih je obvezuju¢a samo izreka, imaju obvezujucu i
izreku i stajali$te Ustavnog suda iskazana u obrazloZenju njegovih odluka. Tome je pridonio
i pozitivni zakonodavac koji je svojom regulativnom udinjenom izmjenom i dopunom Ustav-
nog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske sve moguce prijepore oko toga razrijesio.*

Upravo preko tih stajalista iskazanih u obrazloZenjima svojih odluka, Ustavni sud Re-
publike Hrvatske na neizravan nacin utjeée na pozitivnog zakonodavca, dakako, kad se one
odnose na ukidanje zakona odnosno drugih propisa koje je on donio.

Mjesoviti oblik utjecaja prisutan je kada Ustavni sud donosi odluku kojom ukida zbog
neustavnosti zakon i kao negativni zakonodavac izravno intervenira u zakonodavni proces.
Istodobno u izreci te odluke, koristedi se svojom ovlasti odreduje tijelo kojem povjerava njezi-
nu provedbu i odreduje naéin njezine provedbe. Naravno da u obrazlozenju iste odluke moze
(i u pravilu) zauzimati stajali$te u vezi s time zbog ¢ega je utvrdio neustavnost zakona od-
nosno pojedine njegove odredbe i zato ih treba ukloniti iz ustavnopravnog poretka, pa ¢ak i
kad postoji opravdani i legitiman cilj zakonodavca da se to pitanje uredi zakonom. Naravno,
da primjenom metode argumentum a contrario zakonodavac lako u provedbi te odluke moze
zakljuéiti na $to Ustavni sud upozorava i §to mu je &initi. Dakako, nisu nepoznati slu¢ajevi da
su takve odluke Ustavnom sudu povod da sukladno svojoj odluci izvijesti Hrvatski sabor —
zakonodavca - o uolenim pojavama neustavnosti i nezakonitosti koje je uo¢io upravo radom
na provedbi apstraktne kontrole ustavnosti i zakonitosti propisa za kojeg je ukidna odluka
donesena.

Posebni i vrlo rijetki su slu¢ajevi koji su uvijek privremenog karaktera oni kad se utjecaj
Ustavnog suda moze tretirati kao djelovanje pozitivnog zakonodavca. U pravilu rije¢ je o slu-
¢ajevima kad je Ustavni sud zbog vladavine prava i pravne sigurnosti duzan naci rjesenje da
premosti npr. pravnu prazninu i omoguéi normalno funkcioniranje pravnog sustava, odnosno
ostvarivanje prava i ispunjavanja obveza fizi¢kim i pravnim osobama dok nadlezno tijelo ne
donese pravni propis odnosno potrebnu pravnu normu za uredivanje pravne praznine. Vaz-
no je istaknuti da se ni u takvim slu¢ajevima ovakve odluke ne mogu i ne smiju tretirati kao
preuzimanje zakonodavne funkcije od strane Ustavnog suda. One su ni manje ni vi§e samo

30  Takonpr. M. Arlovi¢. Vidjeti: Arlovi¢, M., “Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske s posebnim osvrtom na odgodni rok (vrste,
pravna priroda i uéinci)”, referat iznesen na Okruglom stolu “Pravna priroda odluka ustavnog suda i njihove posledice”, 18. do
20. svibnja 2015., Milocer, Crna Gora, str. 23.

31 Scholler, H., “Nacelo pravne drzave u praksi Saveznog ustavnog suda s obzirom na obvezujucu pravnu snagu presuda”, u: “Ustavni
sud u zastiti ljudskih prava”, Organizator, Zagreb, 2000., str. 246.

32 Tako je npr. u stavku 2. ¢lanka 77. UZoUSRH-a propisano:
(2) Pri donogenju novog akta iz ¢lanka 76. stavka 2. ovoga Ustavnog zakona, nadlezno sudbeno ili upravno tijelo, tijelo jedinice
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave ili pravna osoba s javnim ovlastima obvezni su postivati pravna stajalista Ustavnog
suda izrazena u odluci kojom se ukida akt kojim je povrijedeno ustavno pravo podnositelja ustavne tuzbe.
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premoscenje i kupnja vremena zakonodavcu da on to pitanje moZe na odgovarajudi nacin
urediti, a da istodobno se osigura daljnje odvijanje pravnog Zivota u drustvenim odnosima.

U pravilu kod svih oblika ovih utjecaja na zakonodavca, osim kad je rije¢ o ¢istom modelu
negativnog zakonodavca, Ustavni sud kako smo vidjeli pravi manje ili vece iskorake u podrué-
je pozitivnog zakonodavca. To se tim vise povecava ako je rije¢ o apstraktnoj kontroli ustav-
nosti zakona i drugih propisa kojim se ureduju ljudska prava i slobode, odnosno propisuje
nacin njihova ostvarivanja ili je rije¢ o postupanju Ustavnog suda na temelju ustavnih tuzbi
radi zastite povrijedenih ljudskih i manjinskih prava i sloboda koja su propisana, zajaméena
i za$ticena samim Ustavom. Naime, za njih nije dostatno prema stajali$tu Europskog suda
za ljudska prava iz Strasbourga osigurati samo formalnu, nego i stvarnu zatitu u realnom
zivotu.*® Zbog toga pri ustavnim sudovanjima u kojima se donose ovakve odluke dolazi do
evolutivnog tumacenja Ustava, i nadnacionalnog prava i zakona te aktivistickog postupanja
Ustavnog suda.

Ve¢ smo naveli da takvi utjecaji Ustavnog suda na pozitivnog zakonodavca izazivaju nje-
govo nezadovoljstvo pa i animozitet prema Ustavnom sudu, poglavito kad njegove odluke
imaju ili se, §to je éedée, mogu promatratiis politickom dimenzijom. Dakako da je ustavotvo-
rac i zbog takvih situacija omoguéio ustavnopravne osnove, makar i za privremeno premo3¢i-
vanje takvih situacija kupnjom vremena koje omoguéuje odrzavanje jo§ neko vrijeme na snazi
zakona koji je Ustavni sud utvrdio neustavnim, ali omogucuje zakonodavcu da u miru pre-
mosti i uz $to manje $tete sam kroz zakonodavni postupak iz ustavnopravnog poretka ukloni
propis, odnosno pojedinu njegovu odredbu koju je Ustavni sud utvrdio neustavnom odnosno
nezakonitom. Rije¢ je o tzv. odgodnom roku stupanja na snagu odluke Ustavnog suda kojom
je on utvrdio neustavnost, odnosno neustavnost i nezakonitost drugog propisa ili pojedine
njegove odredbe, nakon provedenog postupka ocjene njihove ustavnosti i zakonitosti.*®

33  Europski sud za ljudska prava je u predmetu Tyrer protiv Ujedinjenog Kraljevstva, broj App. no. 5856/72, Judgment of 25.
4. 1978. Series A 26., prvi put zauzeo i artikulirao stajaliste da je Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
“Zivi instrument koji se mora tumaditi u svjetlu uvjeta danasnjice”. Kako su odluke (ukljucivo i stajalista zauzeta radi njihova
obrazlozenja) obligatorne za sve drZzave pristupnice, to je otada prisutan zahtjev prema ustavnim sudovima da u zastiti ljudskih
prava i temeljnih sloboda zajaméenih ustavom pruze zastitu kako u formalnom tako i u stvarnom Zivotu. Inae u navedenom
slu¢aju gdje je podnositelj tuzbe bio maloljetni drzavljanin Ujedinjenog Kraljevstva A. M. Tyrer, kojeg je lokalni sud osudio na
tri udarca $ibom, nakon §to ga je proglasio krivim za nanosenje tjelesnih ozljeda drugom u¢enikom svoje skole. Europski sud je
utvrdio da je kazna sibanja “degradiraju¢a kazna” te da predstavlja povredu ¢lanka 3. Konvencije (“nitko se ne smije podvrgnuti
mudenju ni necovjetnom ili poniZavajuéem postupanju ili kazni”). Opravdanje za takvu politiku pronasao je u “razvoju i
opéeprihvacenim standardima kaznene politike” drzava ¢lanica Vijeca Europe.

34 P Baci¢istice da je aktivizam “u teorijskom smislu konstitutivan, po koncepciji liberalan, a po svojoj biti teleoloski, on polazi od
toga da svaki zakon ima svoju svrhu, da je socijalna povelja drustva koja se razvija i koja se temelji na odredenim ideologkim i
filozofskim pretpostavkama. Kod tumacenja ustava, sudski aktivizam trazi nacelo na kojima ustav pociva i nastoji ih realizirati.
Bit samog tumacenja je ostvarenje ustavnog cilja.” (Vidi: Baci¢, P, “Konstitucionalizam i sudski aktivizam”, Split, 2010., str.
90.-91.

35 Odgodni rok bi mogli odrediti kao vremenski razmak izmedu dana objave odluke ustavnog suda kojom on ukida zakon zbog
njegove neustavnosti i dana stupanja na snagu te odluke koju je odredio sam ustavni sud. Odgodni rok u svojim ustavnopravnim
sustavima imaju mnoge zemlje npr. Austrija, Njemacka, Slovenija, Hrvatska, Crna Gora, Ceska, Poljska, Republika Turska itd.
Kod nekih je moguénost ustavnom sudu da ga odredi propisana bez ograni¢enja (npr. Republika Hrvatska, Crna Gora itd.) kod
drugih se on moze odrediti ali u skladu s propisanim uvjetima. Tako npr. prema ¢lanku 153. Ustava Republike Turske, Ustavni
sud moze odrediti i odgoditi vrijeme stupanja na snagu svoje odluke o poni$tenju zakona, ali najduze na godinu dana od dana
objave odluke u Narodnim novinama.
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2. REAKCIJE ZAKONODAVNE VLASTI NA UTJECAJE USTAVNOG SUDA

Svi ovi oblici utjecaja Ustavnog suda na zakonodavca, naravno proizvode i njegovu (ne
samo kao animozitet i nezadovoljstvo) odgovarajucu reakciju na zakonodavnom planu, odno-
sno u zakonodavnom postupku. Oblike ovih reakcija prikazat ¢u kroz moguce oblike reagira-
nja pozitivnog zakonodavca na odluke Ustavnog suda kao negativnog zakonodavca. Ovo prvo
zbog cilja i svrhe ovog rada, a drugo zbog racionalizacije prostora koji je za njega namijenjen. U
nastavku rada navest ¢u neke od primjera odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske iz kojih
je moguce razabrati njegove utjecaje na zakonodavca, s jedne strane i s druge strane kako poje-
dine od njih potvrduju neke od oblika reagiranja na njih, ovisno o tome za koji se oblik reakcije
opredijelio pozitivni zakonodavac.

Reakcija zakonodavca na odluke ustavnog suda kojim on kao negativni zakonodavac ukida
zakon ili poni$tava drugi propis odnosno pojedine njegove odredbe zbog toga $to je utvrdio
njihovu neustavnost ili neustavnost i nezakonitost u pravnoj teoriji naziva se “korektivnom
revizijom”. Prema Sweetu “logika je korektivne revizije jasna. Jednom kada ustavni sud ponisti
zakon i zatim detaljno obrazlozi kakva bi trebala biti ustavna verzija zakona, zakonodavna ve-
¢ina mora izvr$iti odabir. U teoriji postoje ¢etiri opcije. Kao prvo, moze zapoceti s postupkom
korektivne revizije te osigurati ustavnost postujuci politicke sklonosti ustavnog suda. Gotovo
uvijek se odabere upravo ta opcija. Veéina zna da je prepustanje dijela njihove zakonodavne
ovlasti ustavnim sucima najsigurniji nacin da se osigura proglasenje odredenoga zakona. Kao
drugo, moze se u potpunosti odre¢i donosenja zakona. Ta je opcija rijetko kada odrziva, ako
se radi o vaznim zakonima jer je u pravilu bolje za ve¢inu da dobije barem dio onoga $to Zeli
nego da ne dobije ni$ta. Kao trece, mozZe pokusati izbje¢i sudsku odluku tako da, primjerice
kreativno preformulira zakon. U tom slu¢aju zakonodavci se poigravaju sa sudom, izazivajudi
suce da po drugi put poniste zakon. lako se sudske odluke ¢esto tumace na $to ograniceniji
nacin, kako bi se omogucéila maksimalna zakonodavna diskrecija prilikom korekcije, nije mi
poznat niti jedan slu¢aj kada su zakonodavci vrsili reviziju ponistenog zakona, a da su pritom
namjerno ignorirali odredbe suda. Posljednja opcija jest: veéina moze izvrsiti reviziju ustava
kako bi u¢inila ustavnima one akte koji su ponisteni, odbacujudi sud u tom postupku. Izvedi-
vost te opcije ovisi o tome koliko je tegko izvrsiti reviziju ustava.”*

Sve &etiri opcije korektivne revizije poznate su u zakonodavnoj praksi hrvatskog zakono-
davca, iako je posljednja (¢etvrta) i dalje u pokusaju i kako sada stvari stoje gotovo je sigurno
da ce takvom i ostati.

Nastavno, radi racionalizacije teksta ovog rada, necu citirati tekst izreka i obrazlozenja od-
luka Ustavnog suda na kojima temeljim pojedine primjere korektivne revizije iz prakse reagi-
ranja na njih hrvatskog zakonodavca, nego navodedi broj predmeta i izvore gdje su objavljene
upucujem C¢itatelja zaZeli li to, da se tako detaljnije upozna s njima.

Kao primjer gdje zakonodavac svojim kreativnim preformulacijama nastoji izbje¢i proved-
bu odluke Ustavnog suda navodim slucajeve koji su uslijedili nakon ocjene ustavnosti pojedi-
nih odredbi Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak tijekom 2013. i
2014. godine.*

36  Sweet, A. Stone, infra, biljeska 6., str. 278.-279.

37  Rije¢ je konkretno o Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak (Narodne novine br. 22/2012) i Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak (Narodne novine br. 125/2013).
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Konkretno, Ustavni sud Republike Hrvatske je prvo u predmetima broj: U-1-4763/2012 i
U-1-1342/2013, svojom Odlukom od 18. rujna 2013. (Narodne novine br. 120/2013), ukinuo
zbog njegove neustavnosti ¢lanak 16. stavak 3. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
porezu na dohodak (Narodne novine br. 22/2012). Nakon toga Hrvatski sabor kao pozitiv-
ni zakonodavac donosi novi Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak
(Narodne novine br. 125/2013). Tim Zakonom pozitivni zakonodavac ustavnopravno sporna
pitanja zbog kojih je zbog njihove neustavnosti Ustavni sud ukinuo ¢lanak 16. stavak 3., sada
ureduje ¢lancima 6. i 8. Podnositelji prijedloga za ocjenu ustavnosti navedenih odredbi Zakona
smatrali su da su one neustavne, ali sada i suprotne Odluci Ustavnog suda broj: U-1-4763/2012
i U-1-1342/2013 od 18. rujna 2013. (Narodne novine br. 120/2013).

Meritorno odlu¢ujuéi o podnesenim prijedlozima predlagatelja Ustavni sud donio je Od-
luku u predmetu broj: U-I-5294/2013 i dr. od 18. lipnja 2014. (Narodne novine br. 83/2014),
kojom je ukinuo ¢lanke 6. i 8. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak
(Narodne novine br. 125/2013). Jedan od razloga zbog kojih je Ustavni sud ukinuo navedene
¢lanke ogleda se u utvrdenju “da su zbirni uéinci osporenih ¢lanaka 6. i 8. ZID-a ZPD/13 u os-
novi istovjetni u¢incima ¢lanka 16. stavka 3. ZID-a ZPD/12 koji je Ustavni sud ve¢ prethodno

ocijenio nesuglasnim s Ustavom”.?®

Takvim svojim izri¢ajem Ustavni sud profinjeno je iskazao stajaliste o neprihvacanju krea-
tivne preformulacije koju je u¢inio pozitivni zakonodavac, jednostavno stoga $to ona u odnosu
na ve¢ ukinutu odredbu ¢lanka 16. stavka 3. zbog njegove neustavnosti u supstancijalnom smi-
slu polazedi od ustavnopravnog aspekta, ne donosi nista novo, odnosno i nadalje je neustavan.

Nakon ove druge ukidajuce Odluke Ustavnog suda Hrvatski sabor je kao pozitivni zakono-
davac u istoj stvari u ponovljenom postupku korektivne revizije na prijedlog Vlade Republike
Hrvatske donio novi Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak (Narodne
novine br. 143/2013), kojim je proveo obje odluke Ustavnog suda. Stovise, za njegov ¢lanak
29. kojim se Zakon uskladuje s navedenim odlukama Ustavnog suda u obrazlaganju zbog ¢ega
se on donosi izri¢ito se navodi da se on “propisuje zbog odluka Ustavnog suda Republike Hr-
vatske” (Narodne novine br. 120/2013 i 83/2014).%°

Koristedi se svojim ovlastima iz ¢lanka 31. stavka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu Republike Hrvatske, navodim primjer kako Ustavni sud na neizravan nacin iz podrudja
negativnog ulazi u podrugje pozitivnog zakonodavca. Napose propisujuci nacin provedbe svoje
odluke, gdje s jedne strane pozitivnom zakonodavcu daje smjerokaz kako postupati, a s dru-
ge daje sadrzajne elemente kako u “korektivnoj reviziji” u materijalnopravnom smislu urediti
ukinute (zbog njihove neustavnosti) odredbe zakona.

[ustrativan primjer takvog postupanja Ustavnog suda Republike Hrvatske nalazimo u nje-
govoj Odluci broj: U-1-448/2009 i dr. od 19. srpnja 2012. (Narodne novine br. 91/2012).%°

Ustavnosudska praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske poznaje (iako kao vrlo rijetke) i
slu¢ajeve u kojima je on odlucio kao pozitivni zakonodavac. Jedan od najpoznatijih predmeta

38  Vidjeti poblize to¢ku 18. obrazlozenja navedene Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske.

39  Vidjeti Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak (Narodne novine br. 22/2012) i Zakon o izmjenama i
dopunama Zakona o porezu na dohodak (Narodne novine br. 125/2013).

40  Osim same izreke to je, napose, razvidno i iz obrazlaganja njezinih to¢aka III. i V.
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koji se odnosi na ovo pitanje jest onaj koji je Ustavni sud rijesio u svom Rjesenju broj: U-I-
238/19951 U-1-797/1997 od 11. lipnja 1998.

Rije¢ je o postupku ocjene ustavnosti i zakonitosti glave trece, ¢clanka 22. do 71. Poslovnika
Ustavnog suda Republike Hrvatske.

Predlagatelji su smatrali da su osporene odredbe u suprotnosti s odredbom (tada3njeg)
¢lanka 127. stavka 1. i 3. Ustava Republike Hrvatske, i to zato $to je odredbom ¢lanka 127.
stavka 1. Ustava izri¢ito propisano da se postupak pred Ustavnim sudom ureduje Ustavnim
zakonom koji donosi Hrvatski sabor dvotreé¢inskom ve¢inom i prema postupku propisanom
za promjenu Ustava.

Ustavni sud nije prihvatio prijedloge predlagatelja smatrajuci ih neosnovanim.

Obrazlazudi svoje rjeSenje Ustavni sud je istaknuo da je o tom pitanju veé rjesavao svo-
jim Rjesenjem broj: U-I-252/1995 od 16. svibnja 1995. (Narodne novine br. 33/1995). Drugo,
da je “Sud suocen s pravnom prazninom u pogledu pravila za postupanje u ustavnosudskim
stvarima, bio ovlasten i duzan, postupovne odredbe stvarati u tijeku konkretnih postupaka.”*
Zapravo je Ustavni sud obrazloZzenjem svog Rjesenja, potvrdio da je usao u podrudje pozitivnog
zakonodavca i to tako $to je stvaranjem i propisivanjem novih pravila postupanja popunio
pravnu prazninu koju je bilo nuzno, makar, priviemeno popuniti da bi se uredila pravila po-
stupanja pred Ustavnim sudom.

Donosenjem navedenog Rjesenja Ustavnog suda nastala je nova ustavnopravna situacija,
doduse privremenog karaktera, u kojoj je Ustavni sud postupio kao pozitivni zakonodavac.
Ona je imala privremeni karakter jer je naknadno otklonjena Izmjenama i dopunama Ustav-
nog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske kojim su pobijane odredbe Poslovnika
Ustavnog suda preuzete u taj Ustavni zakon.*?

Vrlo su rijetki slucajevi, a u ustavnosudskoj praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske
pronagao sam jedan primjer, kada pozitivni zakonodavac ne provodi odluku negativnog
zakonodavca.

Rije¢ je o pojedina¢nom sluéaju, ali zbog sadrzaja teme ovog rada zasluzuje da ga se navede
ako primjer.

Konkretno, Ustavni sud je 31. ozujka 1998. donio Odluku broj: U-I-762/1996, kojom je
ukinuo ¢lanak 40. stavak 2. Zakona o najmu stanova (Narodne novine br. 91/1996). Tom od-
lukom Ustavni sud odredio je rok kada ukinuta zakonska odredba prestaje vaziti i to istekom
roka od $est mjeseci od dana objave odluke u Narodnim novinama. Odluka je objavljena u
Narodnim novinama br. 48/1998 od 6. travnja 1998.

Pozitivni zakonodavac u navedenom roku nije uskladio Zakon o najmu stanova s Odlukom
Ustavnog suda pa je navedeni neustavni ¢lanak 40. stavak 2. Zakona o najmu stanova istekom
tog roka prestao vaZiti.

41 Vidjetiidruge razloge koji su Ustavni sud opredijelili na donosenje ovakvog Rjesenja u tekstu obrazlozenja tog njegova Rjesenja.

42 Rije¢ je o Izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske koje su sastavni dio sada vazeceg
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Narodne novine br. 49/2002 - pro¢isceni tekst).
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Protekom vise godina u kojima Hrvatski sabor taj Zakon nije uskladio s navedenom odlu-
kom Ustavnog suda, prinudio je Ustavni sud da Hrvatskom saboru uputi Izvjesce broj: U-X-
2191/2007 (Narodne novine br. 67/2007), kojim ga izvje$¢uje o uolenoj neustavnosti.*?

Unato¢ navedenoj intervenciji Ustavnog suda, Hrvatski sabor ni do danas nije uskladio
Zakon o najmu stanova s Odlukom Ustavnog suda broj: U-1-762/1996 do 31. oZujka 1998.

Iako je rije¢ o rijetkom slu¢aju neizvrienja odluke Ustavnog suda u proteklih 25 godina, on
zasluzuje nadu pozornost jer ukazuje da u pravnom poretku Republike Hrvatske ne postoje
pravni mehanizmi kojim bi se Hrvatski sabor ili Vlada Republike Hrvatske prisilili na izvriava-
nje odluka Ustavnog suda kojim se ukidaju zakoni ili drugi propisi, odnosno pojedine njihove
odredbe zbog nesuglasnosti s Ustavnom. Medutim, valja napomenuti da je situacija druk¢ija
kada su neka druga tijela obvezna izvrsiti odluku Ustavnog suda. U tim se slu¢ajevima primje-
njuje ¢lanak 31. stavak 3. Ustavnog zakona kojim je propisano da “Vlada Republike Hrvatske
osigurava preko tijela drzavne uprave provedbu odluka i rjedenja Ustavnog suda”. Bududi da
Vlada ima mehanizme kojima moze prisiliti odredeno tijelo da izvr$i odluku Ustavnog suda,
u dosadadnjoj se praksi nije dogodilo nijedan slu¢aj koji bi ukazao na neizvrenje odluka i
rjeSenja Ustavnog suda od nekog drugog tijela (koje nije Hrvatski sabor ili Vlada Republike
Hrvatske).

Poseban je primjer odluka Ustavnog suda kojeg karakterizira istodobno njegovo postupa-
nje i odlu¢ivanje kao negativnog i na neizravan naéin kao pozitivnog zakonodavca, na temelju
tzv. ustavnosudskog aktivizma. Rije¢ je o veoma vaznim odlukama Ustavnog suda, iako sam ih
razvrstao u tzv. mje$oviti utjecaj negativnog na pozitivnog zakonodavca.

Konkretno, rije¢ je o Odluci i Rjesenju Ustavnog suda broj: U-1-659/1994, U-1-146/1996,
U-1-228/1996, U-1-508/1996, U-1-589/1999 (Narodne novine br. 3/2000), od 22. ozujka 2000.
Njezina vaznost je znatna jer je Ustavni sud Republike Hrvatske u njezinu obrazloZenju izloZio
stajali$te §to on podrazumijeva pod vladavinom prava kao jednoj od najvisih vrednota ustav-
nog poretka Republike Hrvatske, koja je kao takva osnova njegova tumacenja. Zbog zauzetog
stajalista $to pod vladavinom prava razumijeva Ustavni sud, ova njegova odluka je od iznimne
vrijednosti kako za pozitivnog zakonodavca tako i za sve druge subjekte koji u ostvarivanju
svog ustavnopravnog djelokruga tumace i provode Ustav, pa i za sam Ustavni sud kao nega-
tivnog zakonodavca. Ona, stoga ima $ire i opce znalenje te utjecaj na sve dotad, dok je u ovoj
Odluci i Rjesenju iskazano stajali§te Ustavnog suda na snazi.**

Upravo su ova stajalista uz druge bila jedan od odlu¢ujuc¢ih razloga zbog kojih je Ustavni
sud za stupanje na snagu ove svoje Odluke i Rjesenja odredio odgodni rok.

Naime, odgodnim rokom Ustavni sud je prema vlastitoj prosudbi “dodijelio” potrebno vri-
jeme pozitivhom zakonodavcu da se upozna s njegovim stajalistima o vladavini prava te dau
novom postupku dono$enja predmetnog zakona njegove ukinute odredbe zbog neustavnosti
uskladi kako s Ustavnom tako i s navedenom Odlukom ili Rje$enjem Ustavnog suda.

Odgodni rok za ucinke ukinutih neustavnih odredbi, na prijedlog Vlade Republike Hrvat-
ske, Ustavni sud produzio je od 11. listopada 2000. do 31. prosinca 2000.

43 Vidjeti, osobito tocke 3., 4. i 5. obrazlozenja navedenog Izvjes¢a.

44  Zbog vaznosti ove Odluke i Rjesenja preporucujemo ¢itateljima ovog rada da se svakako o njima detaljnije informiraju, napose o
Izrecii totkama 11.,11.1,,12.,13.,17.3.,17.8.,19.1,,19.2. i 29. njihova obrazloZenja.
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Donos$enjem novog Zakona o Drzavnom sudbenom vijecu,*® pozitivni zakonodavac proveo
je navedenu Odluku i Rjesenje Ustavnog suda.

Reakcija pozitivnog zakonodavca na odluke i rjesenja Ustavnog suda, prijedlog da se pro-
mijeni Ustav s ciljem da se Ustavni sud onemogudi u provedbi kontrole ustavnosti pojedinih
zakona za koje je on, odnosno vladajuéa vedina u zakonodavnom tijelu posebno zainteresi-
rana, svakako je najradikalniji oblik korektivne revizije koja uz ustavnopravnu ima i izrazitu
politi¢ku dimenziju. Republika Hrvatska u svom ustavnopravnom i parlamentarnom iskustvu
upoznala se i s takvim poku$ajem. On svakako zasluzuje da ga se u ovom radu navede, pa ma-
kar je (nasrecu) i dalje rije¢ samo o pokusaju.

Rije¢ je o prijedlogu tzv. VI. promjene Ustava Republike Hrvatske. Navedene promjene su
predvidjele promjenu ¢lanka 83. Ustava tako da bi on glasio: “Zakon kojim se ureduju pra-
va nacionalnih manjina, zakon kojim se ureduju pitanja vaZna za izvr§avanje duznosti i rad
Ustavnog suda Republike Hrvatske i zakon kojim se ureduje provedba Ustava, donose se po
postupku odredenom za promjenu Ustava. Hrvatski sabor moze, veé¢inom glasova
svih zastupnika, odlu¢iti da se i drugi zakon donese po postupku odredenom
za promjenu Ustava.” (istaknuo M. A.)*

Predlozenim amandmanom za promjenu ¢lanka 83. Ustava htjela se stvoriti ustavna situ-
acija, koja bi omogucila da se neki zakoni prema odluci (natpolovi¢ne veéine svih zastupnika
u Hrvatskom saboru), dakle vladajuce stranke ili koalicije, donesu prema istom postupku kao
ustav i time dobiju ustavnu snagu. Time bi istodobno stvorili takvu ustavnopravnu situaci-
ju koja bi te zakone izuzela iz nadleznosti Ustavnog suda da ocjenjuje njihovu uskladenost s
Ustavom.

Prijedlog je u zavrinoj fazi i kao “Prijedlog promjene Ustava Republike Hrvatske” uvriten
je u dnevni red Hrvatskog sabora.

O njemu se, doduse, jos nije glasovalo, a vjerojatno nece biti niti pokusano do isteka man-
data ovog saziva Hrvatskog sabora. Jednostavno zbog toga §to je vladaju¢a veéina izgubila
potporu potrebne (dvotreéinske veéine) za izglasavanje promjene Ustava. Vjerojatno i zbog
toga $to je u predloZene promjene unijela i ovaj sporni prijedlog promjene ¢lanka 83. Ustava.
Posljedica takve politicko-pravne situacije ogleda se u tome da se ova to¢ka dnevnog reda,
evo gotovo dvije godine, kontinuirano seli iz jedne u drugu (sljede¢u) sjednicu zasjedanja Hr-
vatskog sabora. NaZzalost, tako, ali bolje i tako nego nikako, kod pozitivnog zakonodavca u
konkretnoj stvari pobjeduje ustavnost i zakonitost vladavine prava i demokratsko htijenje da
se Republika Hrvatska ustroji i gradi kao moderna ustavna drzava na dobrobit svih ljudi koji
u njoj zive. Drzava u kojoj vlast vlada i upravlja drustvenim procesima u skladu s Ustavom i
pravom radi ostvarivanja interesa svih ljudi i na njihovu dobrobit bez ikakve diskriminacije, a
protiv ideje koja treba omoguciti vlasti da kao mo¢ vlada nad ljudima.

Iz izlozenih primjera razvidni su razli¢iti oblici utjecaja Ustavnog suda na Hrvatski sabor.
Nadalje, oni jasno pokazuju dvije stvari: prvo, da Ustavnom sudu Republike Hrvatske nije
stran iskorak iz funkcije koju pokriva kao negativni u funkcije pozitivnog zakonodavca prema

45  Vidi Zakon o Drzavnom sudbenom vije¢u (Narodne novine br. 116/2010).

46 Vidjeti poblize ¢lanak 5., kojim se predlaze promjena ¢lanka 83. Ustava u Prijedlogu promjene Ustava Republike Hrvatske, klasa:
012-02/13-01/01, ur. broj: 65-13-24 od 16. prosinca 2013.
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Hrvatskom saboru. Ovi iskoraci su motivirani i uzrokovani prihvacanjem aktivisti¢ke uloge te
evolutivnim tumacenjem Ustava kao cjeline koja po¢iva na tumacenju najvisih vrednota ustav-
nog poretka u ocjeni ustavnosti zakona ili ustavnosti i zakonitosti drugih propisa.

Drugo, neki do razloga koji su doveli do djelovanja Ustavnog suda kao pozitivnog zakono-
davca proizasli su iz zakonodavnog propusta zakonodavca koji su doveli do pravnih praznina
i to takve naravni da su postale faktorom ugrozavanja vladavine prava i pravne sigurnosti.
U takvim pravnim situacijama na koje zakonodavac ne reagira, Ustavni sud je u¢inio izravni
iskorak u podrugje djelatnosti pozitivnog zakonodavca, smatrajuci da je privremenim njiho-
vim popunjavanjem (dok Hrvatski sabor ne donese potreban zakon) dao doprinos cjelokupnoj
stabilnosti pravnog poretka, zastiti i ostvarivanju ustavnosti i zakonitosti, vladavini prava i
pravnoj sigurnosti te zastiti ljudskih prava i sloboda zajam¢enih Ustavom.

Treée, ovisno o konkretnim predmetima vidljiva je prisutnost razli¢itih oblika reagiranja
(tzv. korektivna revizija) pozitivnog zakonodavca na odluke negativnog zakonodavca.

Ukupnost njihovih medusobnih akcija i reakcija dovodi do razli¢itih oblika i sadrzaja me-
dusobnih utjecaja. Ovi utjecaji nemaju samo ustavnopravni nego i svaki drugi (manje ili vise)
sadrzajni aspekt. Od politickog preko gospodarskog pa sve do socijalnokulturoloskog. Zbog
takva njihova znacenja vazno ih je pratiti i analizirati. Naime, oni su pokazatelji s jedne strane
ucinkovitosti i funkcionalnosti, odnosno provedivosti i djelotvornosti ustavnopravnog poret-
ka, s druge strane oni ukazuju na stupanj ostvarivanja najviih vrednota ustavnog poretkais
trece mogu biti dobar indikator za prepoznavanje i uo¢avanje, pa i pokusaje rjesavanja prisut-
nih problema koje karakteriziraju svako, a ne samo drustva drzava u tranziciji.

V. UMJESTO ZAKLJUCKA

Meduodnos izmedu ustavnog suda i zakonodavca poznat kao meduodnos izmedu negativ-
nog i pozitivnog zakonodavca do osobitog izraZzaja dolazi u tzv. Kelsenovu modelu ustavnog
sudovanja u postupku apstraktne kontrole ustavnosti zakona i/ili ustavnosti i zakonitosti dru-
gih propisa.

Hans Kelsen s pravom se smatra jednim od rodonacelnika doktrine o negativnom i po-
zitivnom zakonodavcu i njihovu medusobnom odnosu, dakako, za europski (njegov) model
ustavnog sudovanja. On je bio medu prvima, ako ne i prvi, koji je u svojim radovima upozorio
na iskorak iz podru¢ja negativnog u podrudje pozitivnog zakonodavca koji ¢e morati uéiniti
ustavni sud ako se u ustave unesu ljudska prava i temeljne slobode, zajam¢i se njihova zastita,
utvrde vrednote i nacela na kojima potivaju i iz kojih proizlaze te koja su osnova za tumacenje
kako njih tako i ustava kao cjeline. Istodobno je ustvrdio da ¢e svi postupci od apstraktne kon-
trole ustavnosti zakona koji ih razraduju do konkretne kontrole njihove provedbe biti dani u
nadleZnost ustavnog suda (odnosno njemu odgovarajuceg tijela) koji ¢e kao neovisno i samo-
stalno tijelo kontrolirati ustavnost i zakonitost, odnosno uskladenost svih nizih pravnih akata
i njihovih pojedinih odredaba s vi§im i u kona¢nici s najvidim pravom koje sadrzava ustav.
Tijekom vremena, s obzirom na intenzitet i sadrzaj, mijenjao se i produbljivao odnos izmedu
negativnog i pozitivnog zakonodavca, sa stalnim ja¢anjem potrebe iskoraka negativnog u pod-
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rudje pozitivnog zakonodavca. Ovaj razvoj navedene tendencije osobito ja¢a i nuZno proizlazi
iz prihvac¢anja i primjene doktrine koja je utemeljila suvremeni moderni konstitucionalizam.
Njime je promijenjen polozaj, djelokrug i zada¢a ustava, a prema uzro¢no posljedi¢nom nacelu
to je dovelo do promjene kvantitativnih i kvalitativnog poloZaja, djelokruga i zadaca ustavnog
suda.

I ustav, i ustavni sud imaju vaznu, nezaobilaznu ulogu u stvaranju moderne demokratske
ustavne drZave, vladavine prava, koja u biti nosi jednu od najvecih drustvenih promjena u ko-
rist svih ljudi u dru$tvenoj povijesti. Naime, njome su propisani uvjeti i kriteriji, pravo, obveze
i ogranicenja s ciljem da se drudtveni odnosi u drustvenoj i drzavnoj zajednici urede tako da
vi$e nema vlasti ljudi nad ljudima, naprosto stoga $to su svi podredeni i duzni su se ponasati u
skladu sa ustavom, zakonom i pravom.

Republika Hrvatska opredijelila se da prema modelu suvremenog konstitucionalizma izra-
di i donese svoj ustav, na njemu i u skladu s njim uspostavi svoj ustavnopravni poredak. U
tom poretku silom snage ustavnih normi daje se posebna zadac¢a Ustavnom sudu Republike
Hrvatske. On postaje zastitnik i ¢uvar Ustava jer mu je zadacéa jam¢iti postovanje i primjenu
Ustava Republike Hrvatske. Sukladno toj zadadi unutar Ustava utvrden mu je poseban poloZzaj
i djelokrug rada. On je drzavno tijelo vlasti i sud istodobno, ali unato¢ tome ne ulazi u sustav
podjele vlasti pa nije ni zakonodavna, ni izvréna ni sudbena vlas. Njegova uloga, znadaj pa i
odgovornost znatno je oja¢ana jer kao tijelo koje jam¢i postovanje i primjenu ustava mora osi-
guravati njegovu provedbu kako u dijelu tako i u ¢jelini, polazedi od najvisih vrednota ustavnog
poretka koje su temelj za tumacenje Ustava. No kako je ustav “najvise pravo” — pravni akt ko-
jim se ureduju drustveni odnosi u drustvenoj i drzavnoj zajednici to su njime propisane najvie
vrednote ustavnog poretka istodobno i najvise vrednote na kojima poé¢iva i u skladu s kojim se
treba razvijati hrvatsko drustvo.

Tako prihvacen i uspostavljen ustavni poredak svojoj vlastitom pravnom snagom namece
ustavnom sudu Republike Hrvatske da napusti formalisticko postupanje u izvr§avanju svo-
je nadleznosti. On trazi od Ustavnog suda stanoviti aktivizam, evolutivno tumacenje najvi-
$ih vrednota ustavnog poretka te razvojni pristup u primjeni ustava. Naravno da takva nova
ustavnopravna situacija nuzno dovodi do stvaranja druk¢ijih osnova za medusobne odnose
izmedu Ustavnog suda kao negativnog i Hrvatskog sabora kao pozitivnog zakonodavca. Ho-
¢e§-neces, bilo je pitanje vremena, i potrebne mjere kada ¢e Ustavni sud u obavljanju svoje
nadleZnosti u¢initi iskorak iz podruéja koje mu pripada kao negativnhom u podruéje pozitivnog
zakonodavca. S druge strane takva situacija dovodi do promjene kako oblika tako i sadrzaja
te vec¢ina reagiranja pozitivnog zakonodavca na odluke i utjecaja koje preko njih i na njih ¢ini
negativni zakonodavac, odnosno Ustavni sud.

U radu sam nastojao ukazati na neke od bitnijih politi¢ko-pravnih razloga i osnova koje u
danagnjim uvjetima odreduju razli¢ite tipove i njihove utjecaje na medusobne odnose izmedu
negativnog i pozitivnog zakonodavca. To sam pokusao prikazati i potvrditi primjerima koje se
temelje na veéim odlukama Ustavnog suda Republike Hrvatske. Iz njih je vidljivo da postoje
razli¢iti utjecaji (od negativnog do pozitivnog zakonodavca) Ustavnog suda na Hrvatski sabor,
i obratno njegove reakcije (korektivna revizija) prema Ustavnom sudu Republike Hrvatske.
Postojanje gotovo svih poznatih oblika medusobnog utjecaja posljedica su s jedne strane tran-
zicijskih procesa prelaska iz jednog u drugi dru$tveni sustav, usuglasavanja ustavnopravnog
sustava s pravnim ste¢evinama EU-a, ali i onih koji proizlaze iz samog procesa ustrojavanja
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i realiziranja demokrati¢ne ustavne drzave, sloboda, demokracije, vladavine prava i ustava te
zastite ljudskih prava i sloboda zajamcenih Ustavom Republike Hrvatske. Unato¢ ponekim
ekstremnim utjecajima s obje strane koje pokazuju i navedeni primjeri, u Republici Hrvatskoj
mozemo biti zadovoljni jer su oni prvo pojedina¢ni, a drugo u okviru obavljanja svoga djelo-
kruga kako Ustavni sud tako i Hrvatski sabor su na vrijeme, u pravilu, otklonili neke od $tetnih
posljedica.
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Mato Arlovi¢, PhD, Judge of the Constitutional Court of the Republic of Croatia

THE MUTUAL RELATIONSHIP BETWEEN THE POSITIVE AND THE
NEGATIVE LEGISLATOR IN THE REPUBLIC OF CROATIA

Summary

This paper considers the mutual relationship between the Constitutional Court of the Re-
public of Croatia as the negative legislator and the Croatian Parliament as the positive legisla-
tor in what is known as the Kelsen’s model of constitutional jurisprudence.

In such a constitutional-law model, it is necessary to establish a special independent and
autonomous body to carry out the review of constitutionality and legality. In the Kelsenian
model, this is the Constitutional Court.

This is based on the assumption that in such social systems parliaments are delegated with
the task of making laws, which they, as bodies representing the citizens, carry out freely and in
line with the political aspirations of the governing majority, subject only to constitutional con-
straints. Therefore, they express themselves as “positive legislators”, as stated by Kelsen. On
the other hand, the Constitutional Court, on the basis of its authority, as part of the procedure
of reviewing the constitutionality and legality of laws, is restricted to repealing or annulling
laws when they conflict with the constitution or with the constitution and the law, and, when
establishing that they are not in conformity with the constitution or with the constitution and
the law, it removes them from the legal system. Kelsen referred to this role of the Constitu-
tional Court as that of the “negative legislator”.

By reviewing constitutionality and legality and by carrying out all other competences pro-
vided within its remit by the Constitution, the Constitutional Court in itself and for itself
has been called to be an interpreter, and, on this basis, to interpret the entire Constitution.
With this, the Constitutional Court of the Republic of Croatia, in addition to the task of being
the protector and guardian of the Constitution, has also been given the task of interpreting
the Constitution as a whole in a dynamic and evolving manner, and thus, together with its
constitutional-law predecessor, it makes a contribution to the realisation of the modern con-
stitutional state.

By carrying out its task of performing its functions prescribed within its jurisdiction, the
Constitutional Court of the Republic of Croatia today must provide an answer, not only to
the question of what is in conformity with the law and the Constitution, but also to the more
difficult and more complex question of what is according to the law and according to the Con-
stitution, based on their ratio legis which relies on the highest values of the constitutional
order. In order to find such answers, by the nature of things, the Constitutional Court must
apply an active approach when interpreting the Constitution of the Republic of Croatia, by
applying the evolutionary principle with a primarily systematic and teleological method that
is applicable to it. Naturally, this leads to the continuous stepping out to a greater or lesser ex-
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tent of the remit of the Constitutional Court as the negative legislator into the field of action
of the positive legislator.

Such an approach leads to the negative legislator intruding in different ways into the field
of the positive legislator, from a direct and indirect to a mixed and total performance, albeit
only temporarily and for a transitional period, as the positive legislator. Reactions by the pos-
itive legislator to such a legal situation as created by the negative legislator are different and
generally related to a specific case. Using Sweet’s terminology, we can refer to this as “correc-
tive revision”.

It is interesting to note that both in the jurisprudence of the Constitutional Court as the
negative legislator and in the parliamentary practice of the Croatian Parliament we can dis-
cern all the forms of their options, which have affected and determined the character of their
mutual relationship. I consider that this is not just the consequence of the wish of the positive
and negative legislator to behave in this way, but primarily the consequence of their activities
in exercising their competences in order to meet the tasks given to them in circumstances of
the transition processes which the Republic of Croatia is undergoing on the one hand, and
the development role that the constitutional-law order provides for these processes and the
institutions established by this order.

It is fortunate that both the positive and negative legislators have until today kept a rea-
sonable, permitted, justified and constitutionally legitimate dose of mutual influence in their
mutual relationship.

This, on the one hand, indicates their commitment to the values and goals of the consti-
tutional state, and, on the other hand, their respect for the principles of constitutionality and
legality based on the value of the rule of law in interpreting and applying the Constitution. It
certainly also shows the wisdom and skill of the actors to find a legal measure in things and
a balance in their mutual relations, without overstepping their constitutional authorities and
restrictions.

Keywords: positive legislator, negative legislator, constitution, constitutional court,
corrective revision, constitutionality and legality
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