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Demokracije su u opasnosti da ¢e ih zadaviti populisticki demagozi, koji se postavljaju kao
jedini i istinski vode "naroda", i koji zanemarujuci ustavnu "strukturu slobode", parlamentarnu
supremaciju, kontrolu sudova i, nadasve, ustavna ogranicenja dovode u izravnu vezu s odlu¢ivanjem
birackog tijela. Referendumi se sve vise koriste za donoSenje odredenih odluka koje ne mogu pro¢i
u parlamentu. Tvrdi se da ne smije postojati nikakva prepreka vlasti naroda. Ovaj je fenomen
najpoznatiji liberalni Casopis The Economist obiljezZio novom rijecju referendumanijom u kojoj se
referendum izravno povezuje s manijom. U okolnostima kada televizija i Internet pokazuje svu
bijedu brojnih skupstina i to ne samo u novim vec i u zrelim demokracijama taj je fenomen dobio
punu simpatiju $ire javnosti. Nakon $to je u Velikoj Britaniji toj matici svih parlamenata referendum
o Brexitu iskoriSten kao instrument politicke borbe $to je dovelo do tekuéeg "pretapanja" visoko
cijenjenog britanskog politickog sistema izgleda da se ispunilo najgore moguce prorocanstvo o
napredovanju populistickih snaga u velikom broju europskih drZava. Republika Hrvatska je vec
dugo izloZena takvim ugrozama od strane politickih grupa koje se ekstremno protive politici
Vlade, po¢am od katolickih konzervativaca a odnedavno i sindikalista. Zahvaljujuéi neadekvatnoj
regulaciji refrerenduma o gradanskim inicijativama gdje se ne govori o nikakvom kvorumu veé
se odluka donosi vecinom onih koji glasuju moguénosti manipulacije su ogromne. U postoje¢im
okolnostima trajne konfuzije, brojni politi¢ari koji su ve¢ izjavili svoju namjeru da ¢e ukoliko
budu izabrani za Predsjednika Republike takav referendum koristiti radi uklanjanja svih kontrola i
provjera koje postoje izmedu Sefa drzave i "naroda". Imajudi u vidu krizu demokracije i smatrajuci
takve prijetnje sasvim ozbiljnim autor naglasava potrebu da se jednim medustranackim dogovorom
stvore uvjeti kojima bi se referendum uz odgovarajucu regulaciju uklopio u deemokreatski sistem
ustavne demokracije.

Kljuéne rijeci: demokracija, konstitucionalizam kriza, populizam, referendum, parlamentarizam

"Vlast kvari i stvara imperijalnu oholost kod svakoga." (Premijer Milanovic, 2012.)
"Mogu oni pricati $to hoce!" (Premijer Plenkovic, 2018.)

"Ustav ce pisati narod, a ne strucnjaci” (komentar Vecernji list, 2019.)

' Dr. sc. Branko Smerdel, redovni profesor u trajnom zvanju, Pravni fakultet u Zagrebu. E-mail:
branko.smerdel @pravo.hr

2 Rad je izraden u sklopu istrazivackog projekta 'Novi hrvatski pravni sustav', Pravni fakultet u
Zagrebu, 2019.
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UVOD

"Opcenito se smatralo da demokracije umiru pred cijevima topova, u revolucijama
i drzavnim udarima. Danas je, medutim, mnogo vjerojatnije da ¢e biti polagano
ugusene, u ime naroda", piSe komentator uglednog britanskog casopisa, u situaciji
kada se naizgled definitivno uruSava ogledni westminsterski sustav ustrojstva vlasti
u Velikoj Britaniji, 'majci parlamentarizma', a Europska unija bori za opstanak
nasuprot jasnom i potpuno otvorenom procesu dezintegracije koji predvode
Madarska i Poljska, a slijede Slovenija i drugi, dok lojalne 'mlade demokracije',
poput Hrvatske, zaista ostaju bez uzornog parlamentarnog sustava u koji bi se mogle
ugledati. U analizama funkcioniranja parlamentarnih sustava, oduvijek smo se prvo
okretali britanskom, takozvanom westministerskom sustavu.’ Danas je taj sustav
"okrenut naglavacke", dok "zemlja koja se ponosila svojim zdravim razumom i
umjereno$éu", po ocjeni svojih najboljih komentatora, "¢ini sve Cudnije i ¢udnije
stvari".* Dok mladi ljudi na ulicama Moskve i Hong Konga zahtijevaju temeljne
vrednote politicke slobode i vladavine prava, oni koji su ih donedavno smatrali
samorazumljivima mirno dopustaju cini¢nim politickim klasama da ih zatiru u starim
i primjernim demokracijama. U nizu "postkomunisti¢kih zemalja", nakon uspje$ne
"ustavne revolucije", uslijedila je "protuustavna i zakonodavna kontrarevolucija".
U drugima se nude "gospodarski djelotvornije" alternative upravljanja drustvom.’

Hrvatska nije imuna od takvih zahtjeva ni od takvih prijetnji. Dapace, moglo
bi se kazati kako su hrvatski katolicki tradicionalisti prvi otkrili potencijal olako
zajamcene, a neregulirane institucije referenduma narodne inicijative. Pri takvom
razvoju dogadaja, mi moramo stalno preispitivati razvoj dogadaja i stanje krize
na koje smo opetovano upozoravali ali istodobno analizirati moguée alternative,
koje bi nase uvjerenje kako ce povuesna mo¢ ideja demokracue i vladavine prava
nadvladati nalete populizma i, rljec1ma madarskog premijera, Sirenje "kontrolirane
demokracije", pretvorile u himeru i osudile na 'viSestoljetni san'.® Kako upozorava
Timothy Snyder, cijela povijest 20. stoljea pokazuje opasnosti §to ih donosi
globalizacija u novim uvjetima: "Danasnji Amerikanci nisu nimalo mudriji od onih
Europljana koji su u 20. stoljecu gledali kako demokracija uzmice pred fasizmom,
nacizmom ili komunizmom. Nasa je jedina prednost §to moZemo uciti iz njihova
iskustva. I sada je pravi trenutak za to."”

3 https://www.bib.irb.hr > Smerdel, Branko. "Odgovornost u parlamentarnoj demokraciji : Zakljuéci
nakon tri desetljeca istraZivanja" // Okrugli stol Ustavna demokracija i odgovornost, HAZU 2015.

4 Bagehot: "The cynicism is gnawing at Western democracies", The Economist, 7. 1X. 2019., 31.

5 Usp. Samuel Issacharoff: "Populism versus Democratic Governance", Mark A. Graber, Sanford
Levinson, Mark Tushnet (eds.): Constitutional Democracy in Crisis?, Oxford Univesity Press, 2018.,
445-453.

¢ Usp. Branko Smerdel: "Kriza demokracije i perspektive liberalnog konstitucionalizma u Hrvatskoj",
Zbornik PFZ, 69, 1, 5-35.

’ Timothy Snyder: O tiraniji, dvadeset lekcija 20. stoljeca, preveo Damir Bili¢i¢, Naklada Ljevak
2017., 12
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IDEOLOGIJA, STRATEGIJA I TAKTIKA
"NARODNOG ODLUCIVANJA"

Populizam je, prema Hrvatskoj enciklopediji, "naziv za pokrete i ideologije koji
polaze od "naroda" kao osnove svoje legitimnosti i kriterija djelovanja. U sociologiji,
populizam oznacava idejne i drustvene pokrete koji su se protivili dominaciji elita te
zastupali poboljsanje socioekonomskoga poloZaja srednjih i nizih klasa. U pitanju
je ideologija koja, u ime izravne demokracije, odbacuje cijeli institucionalni aparat
ustavne vladavine kojim se obuhvaca pojam konstitucionalizam, odnosno koja
izrazava "artificijelni pravni razlog ograni¢avanja vlasti", odnosno "protuvecinsku
poteskocu" sudbenog nadzora nad vlaséu.® Ali, simultano, rije¢ je i o strategiji
rusenja tog institucionalnog aparata i o taktici za njegovu postupnu zamjenu
"djelotvornijim sustavom", u pravilu modelom "voda i narod", pri ¢emu je na prvom
mjestu demagogija tipa "narod odlucuje"”, a kao institucionalno sredstvo racuna se
na prednosti koju pruZaju referendumi gradanske inicijative. Posebno hrvatski tip
gotovo nereguliranog referenduma, koji potpuno besmislenim ¢ini odredba ¢lanka
87. stavak 4. Ustava, u svezi s odredbom stavka 5. istoga ustavnog ¢lanka po kojoj je
donesena odluka obvezatna. Prema klju¢noj odredbi navedenog stavka 4., usvojenog
i na snazi od 16. lipnja 2010. godine, na referendumu se odlucuje ve¢inom biraca
koji su pristupili referendumu, i takva je odluka obvezatna.

Prema Cesto citiranoj definiciji populizma, koju daje nizozemski politolog Casau
Muddeau, rijec je o ideologiji koja dijeli drustvo na dvije antagonisticke skupine,
obican narod i korumpiranu elitu, i koja tvrdi da bi politika trebala biti izraz volje
naroda.’

"U politologiji, pojam populizam uglavnom se odnosi na stil ili metodu politicke
mobilizacije na]smh SIOJeva naroda koja Cesto ima antidemokratsko, rasisticko ili
nacionalisti¢ko usmjerenje. Tako se autokratskim reZimima poput onih A. Hitlera,
B. Mussolinija ili J. Peréna, ali i pokretima poput reakcionarnih pokreta Georgea
Wallacea u SAD-u i Johna Enocha Powella u Velikoj Britaniji 60-ih godina 20.
stoljeca, pripisuje koriStenje populizma kao politicke metode. U suvremenom se
politickom diskursu zastupnici populizma zalaZu za tradicionalne vrijednosti te su
skepti¢ni prema vladajuc¢im elitama i predstavni¢koj demokraciji uopce, zbog cega
zagovaraju referendumsko odlucivanje. U stranackim sustavima neke se radikalne
desne stranke odreduju kao populisticke, primjerice Nacionalna fronta J.-M. Le

8 Arsen Baci¢: Hrvatska i izazovi konstitucionalizma, Knjizevni krug, Split 2001., Petar Bacic:

Konstitucionalizam i sudski aktivizam, Split 2010., 81-92.

9 Cas Mudde The Populist Zeitgast, cit. Berto Salaj: "Sto je populizam?", Politicke analize, 11/2012,
55-57.
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Pena u Francuskoj ili Savez za buduénost Austrije J. Haidera u Austriji", piSe
Hrvatska enciklopedija.'

Kao ideologija, populizam je u suprotnosti s pluralizmom i elitizmom. Kao oblik
taktike u politi¢koj borbi, pojam se koristi i u smislu pozitivne alternative. D. Seiter
uzima za moto svoga rada izreku Stjepana Radi¢a: "Nije dosta narodu pristupiti,
valja s narodom stupati. Nije dosta medu narod stati, valja medu narodom ostati",
te Lajosa Kossutha: "Ponekad se u glasu naroda ¢uje grmljavina nebesa."!!

Zarko Puhovski neuobi¢ajeno oprezno upozorava: "Utoliko, moZda i nije odveé
radikalno tvrditi da je populizam neka vrst postmoderne verzije totalitarizma
(sre¢om, without a licence to kill — jo§ uvijek). Zadrzavanje demokratskih oblika
ne treba, naravno, podcjenjivati, no pouke iz nedavnih (i ranijih) zbivanja daju,
zapravo, posve jasne naputke za razumijevanje situacije. Demokracija ("kao takva")
naprosto nije rjeSenje —iako je uvjet rjeSenja. Trebat ¢e, naime, uz vladavinu vecine,
i jasna razrada prakse samosustezanja te vecine u obnaSanju vlasti; demokratski
legitimirana vladavina prava bila bi, mozda, dobra pocetna orijentacija."'?

D. Seifert pise: "Sto onda jest populizam? Populizam je $irok pojam koji u
primjeni moZe i ne mora biti kontaminiran. Svaka demokratski izabrana vlast je u
odredenoj mjeri populisticka; ta veéina ju je odabrala. U uZem smislu populisti su
oni koji tvrde da imaju izravniju vezu s "populusom"; oni smatraju da prethodne
vlade dodusSe jesu bile demokratski izabrane, ali da su bile otudene, distancirane
od naroda koji stoga nije zapravo participirao u vlasti. Kontaminirani populizam
je podilaZzenje niskim strastima mase, manipulacija neobrazovanim gradanima
(kojih je, nazalost, mnostvo), poticanje predrasuda prema manjinama, potenciranje
konflikata u svrhu angaZiranja veée mase ljudi oko prijepornih pitanja, pokretanje
masa propagandom, neistinitim vijestima, naguravanje gradana u obor: "mi" i "oni".
U ekonomskom smislu kontaminirani populizam je obecavanje rjeSavanja sloZzenih
problema na jednostavne nacine; npr. "sagradit ¢emo zid" — kao da se ekonomski,
socioloski i politicki problemi daju rijeSiti cementom i armaturom."

KRAJ LIBERALNE DEMOKRACIJE I
KONSTITUCIONALIZMA?

U procesu urusavanja demokracije, koji je otvoren financijskom krizom 2008.
godine, a kasnije joS posebno pojacan odgovorom Madarske, Slovenije i drugih

10" Populizam (engl. populism, prema lat. populus: narod), naziv za pokrete i ideologije koji polaze od

"naroda" kao osnove svoje legitimnosti i kriterija djelovanja. U sociologiji, populizam oznacava idejne i
drustvene pokrete koji su se protivili dominaciji elita te zastupali poboljSanje socioekonomskoga polozaja
srednjih i niZih klasa. U tom je smislu najznacajniji bio agrarni populizam 19. i 20. st., koji se afirmirao
u nekoliko pokreta (farmerski radikalizam u SAD-u, seljacki pokreti u Europi, narodnjastvo u Rusiji).
Hrvatska enciklopedija online, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, pristupljeno 23. IX. 2019. http://
www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx ?id=49512#top

"' D. Saiter: Sto populizam jest, a §to nije?, https://bib.irb.hr > datoteka > 866757.Populizam.pdf.

12 ideje.hr/populizam-postmoderna-verzija-totalitarizma/
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Clanica Europske unije na imigrantsku krizu koja je zapocela Sirenjem ratnih
intervencija u zemljama gdje se joS 2011. godine ocekivalo "arapsko proljece"”, a
koja je joS uvijek daleko od zavrSetka, Sire se tako zvane "neliberalne demokracije".
Dapace, kako izvrsno primjecuju utjecajni analitiCari procesa demokratske tranzicije
Krastev i Holmes, ima mjesta bojazni kako raniji imitatori zapadnih demokracija
nakon ustavnih revolucija iz 90-ih, tijekom posljednjeg desetljeca postaju uzoran
model kojemu se sada okrecu raniji liberalni uzori.'* Uostalom, nipo§to najmanje
vazno, valja ukazati kako se slavna Tocquevilleova konstatacija da "demokracije
ne ratuju jedna s drugom","* moze zamijeniti drugom: "demokracije se nalaze u
permanentnom izvanrednom stanju, uzrokovanom napadima islamskih i drugih
terorista, a bitno oteZane ratovima koje su one zapocele i vode ih u kaosu uzrokovanom
rusenjem nedemokratskih rezZima u Africi i Aziji"."” Niti stare demokracije nisu
postedene. Neizvjestan je konacan ishod sustavnog sukobljavanja predsjednika
Donalda Trumpa sa sudskim institucijama i Kongresom u Sjedinjenim Americkim
DrZzavama, procesima u nizu zemalja ¢lanica Europske unije, a iznad svega ishod
ustavnog kaosa uzrokovanog manevriranjem neodgovornih populistickih voda
oko Brexita, od samog referenduma iz 2016. do pokuSaja prvog ministra Borisa
Johnsona da suspendira Parlament, koristec¢i do sada neCuvena tumacenja ustavnih
prerogativa Monarha.

Zajednicki nazivnik takvog razvitka jest mjesavina ekstremnog nacionalizma i
rasizma s idejama autokracije i nepostovanja ustavnosti u zemlji, uz krsenje njezinih
statutarnih i medunarodnopravnih obveza prema drugim ¢lanicama medunarodne
zajednice, koji se poziva na narod. Polaze¢i od "narodne volje kao volje vecine",
odredena politicka grupacija pretendira na prilagodbu ustavnog i politickog sustava
svojoj ideologiji. Suprotno zasadama konstitucionalne demokracije, utemeljene
na pluralizmu, zastiti manjina i sudbenom nadzoru nad zakonodavnim tijelima,
odredena grupacija "naroda" zahtijeva izravno odlucivati, odbacujuéi ustavne
prepreke i ravnoteZe nasuprot volji suverena.

Dakako, promjene u tom smjeru zahtijeva uza grupa unutar koje se ¢esto tesko
nazire moguci neupitni voda. Povijesno su takvi sustavi poznati kao "cezaristi¢ke
diktature", jer su se obi¢no oslanjali na snazne vode, diktatore s neograni¢enom
vlascu, koji uzivaju Siroku podrsku vecine biraca, a oporbenu manjinu uSutkavaju
putem terora tajne policije i kontroliranog sudstva.'® Ispravno upozorava Issacharoff

13" Ivan Krastev, Stephen Holmes: "Imitation and Its Discontents", Journal of Democracy, 29, 3
(2018.), 11.

14 "When the principle of equality spreads, as in Europe now, not only within one nation, but at the
same time among several neighboring peoples, the inhabitants of these various countries, despite different
languages, customs, and laws, always resemble each other in an equal fear of war and love of peace. In
vain do ambitious or angry princes arm for war; in spite of themselves they are calmed down by some
sort of general apathy and goodwill which makes the sword fall from their hands. Wars become rarer."
Tocqueville, Alexis de (1988.). Mayer, J. P. (ed.). Democracy in America. New York: Harper Perennial,
659-660. Dakako, ova konstatacija ima svoje filozofske pretece, kao $to su Emmanuel Kant i Thomas
Paine.

15 https://www.economist.com/essay/2014/02/27/whats-gone-wrong-with-democracy

1 Franz Neuman: Demokratska i autoritarna driava, preveo Zarko Puhovski, Naprijed, Zagreb
1974., 195.
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nakrucijalno pitanje problema: u sukobu populizma i demokracije nije klju¢no pitanje
izabranih politickih voda, nego pitanje ograni¢avanja vlasti koriStenjem sustava
provjera i ravnoteza.!” Dijelimo to misljenje: klju¢na rije¢ za prosudbu postavljenih
zahtjeva, odnosno klju¢no pitanje buducnosti i dalje je "konstitucionalizam", to jest
mogucénost odrZanja i snaZenja sustava vladavine u kojoj je i sam suveren — narod
— samoogranicen ustavnim pravom, a nacini izravnog odlucivanja uredeni na nacin
koji uvazava temeljne znacajke demokratske vladavine: vlast vecine uz zastitu prava
manjina.'®

"Opasnost s kojom se sada suocavamo", zakljucuje Timoty Snyder, "sastoji se
u prijelazu iz politike neizbjeZnosti na politiku vjecnosti, iz naivne i nesavrsene
demokratske republike u konfuznu i cini¢nu faSisticku oligarhiju." Posebno jer,
kako nastavlja Snyder, "... odgojili smo cijeli narasStaj bez povijesti. Kako ¢e ti mladi
Amerikanci reagirati sada kad je obecanje o neizbjeznosti tako ocito pregaZeno?
Mozda ée od neizbjeZnosti otklizati u vjecnost. Moramo se nadati da ¢e, umjesto
toga, postati historijskom generacijom, koja ¢e odbaciti zamke neizbjeznosti i
vjecnosti koje su im ponudili stariji naraStaji. Jedno je sigurno: ne po¢nu li mladi
stvarati povijest, politicari vjecnosti i neizbjeznosti svakako ¢e je unistiti. A kako
bi je stvarali, mladi Amerikanci morat ¢e malo i upoznati povijest. Ovo nije kraj,
nego pocetak.""

Poznato nam je da je stanje obrazovanja u zemljama Europske unije sve slabije i
da politika forsiranja prirodnih znanosti i "obrazovanja za Zivot", gdje termin "Zivot"
prijetvorno prikriva bit — trZiSte rada i prioritet STEM-u ozbiljno prijete razvitku
drustvenih i humanistickih znanosti. Ali nigdje nije ovo upozorenje aktualnije nego
u suvremenoj "europskoj Hrvatskoj", u kojoj gradanski odgoj, osnovno obrazovanje
za demokratsko odlucivanje, nije uveden tijekom preko pola stolje¢a "demokratske
tranzicije". Ankete Gonga, a i osobni uvid u znanje brucosa, godinama pokazuju
izuzetno zabrinjavajuce stanje glede poznavanja povijesti, politike i ustavnog
prava kod maturanata jo§ uvijek "elitnih" gimnazija.** U novom Kurikulumu za
medupredmetnu temu gradanskog odgoja, prema ocjeni strucnjaka, nema bitnih
pomaka.?! Kako konstatiraju stru¢njaci koje okuplja GONG, takvo stanje umova
izuzetno je pogodno za Sirenje propagande "o narodnom odlucivanju”, ali pod ¢vrstim
vodstvom, odnosno ono sluzi odgoju podanika, a ne gradanina. Paradoksalno je, i
smijesno, da isti kriticki tekst zavrSava toboZe duhovitom konstatacijom politologa
Berta Salaja, kako takav kurikulum, "kao sveta vodica, niti Steti niti koristi".??
Upravo groteskno je, kada u vrijeme agresivnog nastupa populizma, politolog koji
je taj fenomen istrazivao, konstatira kako je "odgoj za podanike" neskodljiv!

17" Smerdel, op. cit. 5; Isscharoff, op. cit. 447.

8" Branko Smerdel: "Kriza demokratskog konstitucionalizma", Zbornik PFZ, 69, 1, 5-35.

9 Op. cit., 125.

20 Usp. Nas§ prijedlog iznesen na savjetovanju pravnika 2001. godine. Branko Smerdel: "Hrvatski
pravni sustav i ustavno nacelo vladavine prava", Zbornik PFZ, 51, 1, 23-25.

2l Narodne novine 10/2019 od 25. sije¢nja 2019.

2 https://www.gong.hr/hr/aktivni-gradani/gradansko-obrazovanje/gradanski-odgoj-i-obrazovanje-i-
dalje-bez-pomaka/
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INSTITUCIONALNE PROMJENE:
KRONICNA RASPRAVA U HRVATSKOJ

Posebno vaZnim drZimo da hrvatska politi¢ka i ustavnopravna znanost mora
steci duboki i istinski uvid u procese dubokih institucionalnih prom]ena koje su se
ve¢ dogodile putem zakonodavstva ustavnog znacaja, i prije ogorcene borbe oko
tumacenja ustavnih konvencija, i u samoj Velikoj Britaniji. Posebno valja upozoriti
kako je "The Fixed Term Parliament Act" iz 2011. godine, bitnim ograni¢avanjem
prava raspustanja, odnosno izbora trenutka izlaska na izbore, definitivno potvrdio
nasu tvrdnju da 'Cisti' sustavi ne postoje, niti se mogu odrZati u stvarnosti. Zacuduje
da kod nas nitko nije postavio pitanje, kako to da su, u situaciji ozbiljne krize vlasti
izazvane Brexitom, samo ¢lanovi Konzervativne stranke izabrali Borisa Johnsona
za premijera sa 92.153 tisuée glasova, nasuprot 46.656 glasova protiv.>® Ova bitna
promjena ostala je u sjeni "neuspjelog referenduma o izbornom sustavu" u ¢lanku
posvecenom bitnim promjenama westministerskog sustava, koji su u koautorstvu
napisali Robert Podolnjak i Petar Baci¢.** Nije to niti toliko za¢udujuce: ovaj kljucni
zakon kojim je ogranic¢eno pravo premijera da bira trenutak raspustanja Donjeg doma
i izlaska na izbore, koji se smatrao bitnom znacajkom sustava parlamentarne vlade,
bio je usvojen 2011. i nije se ocekivalo da ¢e se odrzati sa sljede¢im promjenama
stranaka na vlasti.”

Na to upozoravamo s posebnim obzirom na ponovljene zahtjeve za uvodenjem
takozvanog "Cistog parlamentarnog sustava".® S primicanjem predsjednickih
izbora, takve ideje ponovno promicu oni pripadnici politi¢ke klase koji, i u najdaljoj
povijesnoj perspektivi, imaju zanemarive Sanse pobijediti na neposrednim izborima,
ali su vrlo vjesti u parlamentarnoj trgovini zastupnickim glasovima za pojedina
mjesta na ¢elnim mjestima u drzavnoj upravi ili u poduze¢ima.?’ Pri tome se
pozicije mijenjaju bez oklijevanja, pa se (neznalacki) koriste (Cak i) stari ¢lanci

2 What is a general election, how is the Prime Minister elected ... https://www.thesun.co.uk », http://
www.poslovni.hr/ svijet-i-regija/boris-johnson-bit-ce-novi-premijer-velike-britanije-355673, pristupljeno
21.1X. 2019.

24 Robert Podolnjak, Petar Baci¢: "Opstanak westminsterskog sustava: neuspjeli britanski referendum
o0 izbornom sustavu alternativnog glasovanja", Zbornik PFZ, 62,3, 12, 853-899.

2 Kradi prikaz dala je Biljana Kostadinov u ¢asopisu Novi informator na temelju parlamentarnog
priru¢nika (Manual), dakako bez ukazivanja na radikalni ustavni obrat u odnosu na 'Cisti model':
"Formiranje vlade u razvijenim parlamentarnim demokracijama — SR Njemacka i Velika Britanija",
https://www.pravo.unizg.hr > repository

2 Tya Pulji¢ Sego: Vecernji list, 15. VI. 2018. "Treba li mijenjati ovlasti premijera ili predsjednice?",
https://www.vecernji.hr/vijesti/treba-li-mijenjati-ovlasti-premijera-i-predsjednice- 1252170, pristupljeno
22.1X. 2019.

2 Jutarnji list, 11. lipnja 2018. s naslovom "Inicijativa Smiljka Sokola" i jo§ znakovitijim naslovom:
"Ugledni ustavni struc¢njak i bivsi predsjednik Ustavnog suda: Predsjedniku drzave treba oduzeti sve
izvr$ne ovlasti i birati ga dvotrecinski u Saboru!"
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umirovljenog uglednog profesora i ustavnog stru¢njaka Smiljka Sokola, kao potpora
dugogodisnjim zahtjevima da se predsjednika Republike bira u Saboru.?®

Na primjer, SDP-ov vode¢i "ustavni struénjak" Peda Grbin je u studenome 2017.
predloZio da se — umjesto $to se troSe milijuni na izbore za drzavnu funkciju bez
stvarnih ovlasti te stvara latentan sukob koji dodatno opterecuje funkcioniranje
drzave — pocne razgovarati o izboru predsjednika drzave u Saboru: "Iza nas je 17
godina, isprobali smo sve politicke kombinacije i — ne ide. Sada prvi put imamo
i predsjednika i premijera iz HDZ-a i opet ne ide". Tri godine kasnije, u funkciji
pruzanja bezuvjetne "pravno-teorijske logistike" svojem partijskom Sefu Zoranu
Milanovicéu kao kandidatu za funkciju predsjednika Republike® — za koju je ovaj,
kao premijer bezbroj puta izjavljivao kako je treba ukinuti — ovaj tipi¢ni stranacki
vojnik u funkciji 'ustavnog stru¢njaka’, zastupa sasvim suprotna stajalista. "Osim $to
troSimo silne milijune na izbore za drZzavnu funkciju bez stvarnih ovlasti, stvaramo
latentan sukob koji samo dodatno opterecuje funkcioniranje drZzave koja je ve¢ sama
po sebi puna problema. Iako znam da nacin izbora predsjednika nije najbitnija tema
u drustvu, mislim da ipak treba poceti konkretno razgovarati o tome da se ovaj izbor
premjesti u Sabor." *

U razgovoru s novinarom Novog lista, tipicnim grotesknim sofizmom, kakve
je predsjednik Josipovi¢ u svoje vrijeme nazivao "fiskalijama", Grbin "dosljedno i
stru¢no" stvara sljedec¢i oksimoron. Na pitanje "biste li radije da Zoran Milanovié
bude izabran za predsjednika Republike ili da se promijeni Ustav, pa da se ukinu
neposredni izbori", on odgovara: "Volio bih da on bude izabran za predsjednika
Republike, a da onda inicira ustavne promjene kako bi se predsjednika ubuduce
biralo u Saboru". Na primjedbu: "I Milanovi¢ se dugo zalagao za biranje
predsjednika u parlamentu”, Grbin odgovara: "Za Hrvatsku bi to bilo dobro. MozZe
se populisti¢ki govoriti i 0 smanjenju troSkova ukidanjem neposrednih izbora, ali
to je daleko manje vazno. Kljucan je cirkus koji se stvara od svake predsjednicke
kampanje jer niz je kandidata, a Kolinda Grabar-Kitarovi¢ u tome je prednjacila,
obecavao brda i doline, znajuci da to, zbog ustavnog poloZaja, ne moze ostvariti".
Na kraju na konstataciju: "Cini mi se da su ocekivanja gradana od predsjednika
Republike ipak bitno smanjena" dolazi zacudan, ali "pronicljiv" zakljucak: "I meni
se to ¢ini. Tome je pridonijela i Kolinda Grabar-Kitarovi¢, svojom kampanjom, a jo$
i viSe ponaSanjem za vrijeme obnaSanja duznosti. Pokazala je koliki je anakronizam
ta funkcija predsjednika. Kao kandidatkinja je obecala svasta, a kao predsjednica
nije od toga realizirala nista, pa ¢ak niti ono $to je bilo u njezinoj nadleZnosti".

2 Slaven Letica ukazuje kako se ne radi o bitnoj promjeni stajalista teoretskog tvorca hrvatskog

polupredsjednickog sustava 1990. godine, nego i o zalaganju za neposredni izbor predsjednika Republike
u inicijativi za uvodenje 'Cistog parlamentarnog sustava' 2009. godine. Jutarnji list, 21. V1. 2018., https://
totalinfo.hr » letica-o-preobracenju-smiljka-sokola-

» hr.nlinfo.com » Vijesti » Milanovic-potvrdio-kandidaturu-za-predsjednika

30 Peda Grbin: Pozivam HDZ da od 2024. Predsjednika Republike biramo u Saboru, www.novilist.hr
> novilist_public » Vijesti » Hrvatska > PROTIV-NAPETOSTI, Novi list, 15. XI. 2017.
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Slijedi istinski non sequitur, kako bi bilo dobro da Zoran Milanovi¢ bude posljednji
predsjednik koji nije izabran u Saboru. *!

Donosenjem Zakona o utvrdenom trajanju mandata Parlamenta (The Fixed
Parliament Act) 2011. godine, i njegovom prvom primjenom izborom Prvog ministra
na stranackim izborima Konzervativne stranke 2019. godine, Velika Britanija
nedvojbeno ulazi u dominantnu skupinu drZava "racionaliziranog parlamentarizma".
Istodobno, moramo uociti kako se i ova drZava, "majka parlamentarizma", iz
¢ijih smo iskustava i mi crpili pouke o djelovanju mjeSovitih sustava podijeljenih
ovlasti, u uvjetima populizma i bezidejnih politickih stranaka, okrenula vjeri u
institucije neposredne demokracije, posebno referendumima, u mjeri koju je The
Economist nazvao, a mi smo naziv prihvatili kao odgovarajuéi hrvatskoj praksi,
referendumanijom’. Zaista se moze re¢i kako klasi¢ne demokracije po¢inju imitirati
nove, i u institucionalnom smislu sliciti na njih.

REFERENDUM KAQO INSTITUCIONALNO
SREDSTVO POPULISTA

Politicki procesi koji se odvijaju tijekom aktualne krize parlementarizma
imaju svoje uporiSte u interpretaciji, reinterpretaciji, uporabi i zloporabi ustavnih
i opcenito politi¢kih institucija. Pri tome, u srediStu su pozornosti institucije
neposredne demokracije i referendumi. Parlament i sudstvo, posebno ustavno
sudstvo predmet su veoma ostre kritike populistickih kandidata — ustvari vjerojatnih
kandidata, jer joS nisu raspisani izbori, niti_je itko podnio propisani broj potpisa.
Kako ukazuje Ivan Grdesié, "i Johnson i Skoro huskaju narod na parlament".*?
U britanskom House of Commons, medutim, svjedo¢imo dugackom i ogorc¢enom
otporu sa strane zastupnika, u kojoj mnogi daju odlu¢nu prednost tradicijama i
zahtjevima parlamentarizma, bez obzira na stranacku pripadnost, pa ¢ak i bliski
rodbinski odnos, poput premijerova brata koji je podnio ostavku. U Hrvatskom
saboru, 27. rujna 2019. dok redigiramo ovaj tekst, televizijske kamere pokazuju
doslovce prazne klupe, u 10 ujutro, kao i u 5 poslijepodne.

"Nisam rekao da je britanski narod pogrijesio svojom odlukom na referendumu!
Rekao sam kako je odluka vodstva da pitanje Brexita stavi na referendum bila
pogresna”, pojasnio je pred hrvatskom javnos¢u, snalazljivo, premijer Andrej
Plenkovié, u odgovoru na zastupni¢ko pitanje, svoju izjavu kako je "odluka
o Brexitu" bila "najgora odluka ikada".*® Time je i nehotice ukazao na bitne
probleme "referendumanije", na koje smo ve¢ upozorili, uz napomenu kako termin
nije rezultat naSeg podcjenjivanja ovog oblika odlucivanja, nego ga je kreirao

31 http://www.novilist.hr/Vijesti/Hrvatska/PEDA-GRBIN-Milanovic-bi-trebao-biti-zadnji-predsjednik-
Republike-koji-nije-izabran-u-Saboru?meta_refresh=true

32 http/hr.nl info.com/video/info/a442066/Grdesié

3 Aktualni sat 18. IX. 2019.
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komentator The Economista, unaprijed, dok niti dobro informirani promatraci nisu
mogli pretpostaviti kataklizmu koja slijedi.**

Politicke "elite" sluze se institucijama neposredne demokracije kao sredstvom
u svojoj borbi za prevlast. Pri tome one pretendiraju na ekskluzivno zastupanje
"narodne volje". Posebno je to pogodno u uvjetima apsolutno neprikladno uredene
institucije referenduma, kao Sto je to sluc¢aj u Hrvatskoj. Dok analiticki kritizira
odluku britanskog vodstva da raspiSe referendum o izlasku iz Europske unije,
premijer Plenkovi¢ okrece leda cijelom nizu inicijativa usmjerenih protiv njegove
politike, to jest na slabljenje njegova polozZaja u unutarstranackim konstelacijama
u njegovoj stranci. Jer, ono $to su Britanci prvi put ucinili primjenom Zakona o
utvrdenom trajanju mandata, izbor prvog ministra u stranci, Hrvatska je realnost,
doduse nesto slozZenija uslijed primjene proporcionalnog izbornog sustava. U
stranackom glasovanju Plenkovicu ne¢e moéi pomoci glasovi manjinskih zastupnika,
niti glasovi strancica koje su predizbornim koaliranjem stekle nerazmjeran broj
zastupnickih mjesta, kao $to je to Hrvatska narodna stranka.

Valja pripomenuti da je, dan uoci ove izjave premijera Plenkovica, nezavisni
The Guardian objavio kako bivsi premijer James Cameron koji je, o¢ekujuéi da
¢e zbog tog poteza dobiti izbore, raspisao referendum o Brexitu, Sto ga je dugo
vremena zahtijevala Stranka za britansku neovisnost, danas priznaje kako se kaje i
muci dvojbama je li njegova odluka o pitanju izlaska Velike Britanije iz Europske
unije bila ispravna % Poznavatelji naravi njegove politike, neki komentatori
isti¢u kako je njegovo ka]an]e uzrokovano samo u¢inkom bumeranga do kojeg j je
doveo, te izgubio izbore i svoj poloZaj prvog ministra. Beskrupulozno poigravanje
tumacenjima ustaljenih ustavnih konvencija, pri ¢emu se najvise istaknuo "politicar
novoga kova", prvi ministar Boris Johnson koji nije oklijevao uvuéi i samu Kraljicu
u svoju igru nametanja, za vodstvo Europske unije neprihvatljivog, i medunarodnom
pravu suprotnog "Brexita bez sporazuma", rezultiralo je situacijom koju najugledniji
politicki magazin The Economist naziva "raspadom britanskog politickog poretka"
(meltdown).%

Dovodi se u pitanje smisao demokracije i konstitucionalizma. "Poteskoca
demokracije, kao oblika vladavine, jest Sto ona zahtijeva spremnost na kompromise.
Porazena stranka ne smije smatrati da su u pitanju takva nacela koja ne dopustaju
popustanje; s druge strane, veéina ne smije koristiti svoju prednost do tocke u kojoj
izaziva revolt. To zahtijeva praksu, postovanje zakona i shvac¢anje da misljenja
razlic¢ita od nasSih vlastitih ne moraju biti dokaz pokvarenosti. Jo§ je vaZnije da
ne postoji akutno strahovanje, jer, ako takvo stanje postoji, ljudi traze vodu i

3 https://www .jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/za-jutarnji-pise-branko-smerdel-zasto-referendumanija-
ugrozava-ustavni-poredak-nema-uvjeta-za-valjano-odrzavanje-drzavnog-referenduma/7402998/

 James Cameron je, u indiskrecijama bez presedana, otkrio i svoje (protuustavne) zahtjeve Kraljici,
da opomene $kotske birace uoci referenduma o neovisnosti Skotske (Sto je ona i ucinila). Royal news:
Queen outrage following David Cameron's recent revelations, https://www.express.co.uk > News » Royal,
pristupljeno 21. IX. 2019.

36 "Britain's political meltdown", The Economist, September 7 - 13th, 31. U suvremenom govoru
"Meltdown" znaci na prvom mjestu proboj jezgre nuklearnog reaktora!
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podvrgavaju mu se kada ga nadu, s rezultatom da ¢e on vjerojatno postati diktator.
Uz te uvjete, demokracija je u moguénosti biti najstabilniji oblik vladavine koji je
ikada stvoren" — pisao je joS uoci Drugog svjetskog rata britanski filozof Bertrand
Russel.

Takav smisao za kompromis danas izgleda izgubljen u velikom broju zrelih
demokracija. Nastojanja europskih vlada da se odupru populistickom valu, samo
daju nove prilike populistima da zahtijevaju radikalne mjere i da na njih poti¢u mase
biraca. Njemacka desniCarska stranka Alternativa za Njemacku zahtijeva Sirenje
izravne demokracije u Njemackoj. U Francuskoj jaca Nacionalni front na celu s
Marinom Le Pen, koja obeéava referendum o francuskom ¢lanstvu u Europskoj
uniji (Frexit), ¢im bude izabrana za predsjednicu Republike. Nexit zastupaju
nizozemski desnicari na ¢elu s notornim Geertom Wildersom. Druge ¢lanice, na
¢elu s Madarskom i Poljskom, uz pratnju Slovenije, ogradile su svoje granice Zilet-
Zicom, kako bi fizicki onemogucdile provedbu zajednicke europske politike prema
emigrantima.

Glavno sredstvo ostvarenja tih, i drugih, populistickih zahtjeva vidi se u
referendumu, posebno u instituciji referenduma gradanske inicijative. Kod takvih
inicijativa beskrupulozno se nastoji formirati javno misljenje koriStenjem lazi,
prevara i sofizama svake vrste. Primjer su londonski autobusi na koje je ondasnji
gradonacelnik Boris Johnson, uz poziv: "Glasujte za izlazak!", dao staviti natpis "Mi
Saljemo Europskoj uniji 350 milijuna funti tjedno!" — sasvim suprotno ¢injenicama
o subvencijama koje je Velika Britanija izborila, pocevsi joS od ultimativnih
zahtjeva premijerke gospode Thatcher, prije trideset godina, pa sve do Lisabonskog
sporazuma, prije deset godina.*®

Potrebno je ukazati na razlike izmedu zahtjeva koje postavlja razvitak
demokracije (od grckog demos, narod) i populizma (od latinskog populus, narod).
Demokracija oznacava elaborirani sustav utemeljen na izborima, politi¢koj
odgovornosti i ogranicavanju vlasti, koji zaista tezi participaciji Sto Sireg kruga
gradana u politickom odlucivanju pa zbog toga — izuzetno — zadrZava i neke
institucije neposredne demokracije, na prvom mjestu referendum. Populizam
oznacava politiku suvremenih politickih stranaka (catch-all parties), utemeljenu na
pozivanju na neogranicenu "narodnu volju" koju formuliraju vode, a institucionalno
na odluc¢ujuce referendume, po moguénosti regulirane onako kako je to ucinjeno
ustavnim promjenama od 16. lipnja 2010. u Republici Hrvatskoj. Bitna je razlika u
sljedecem: dok razvitak demokracije zahtijeva aktivno gradanstvo i prosvijetljeno
i odgovorno vodstvo, populizam se temelji na apelima na akcije neobrazovanih i
neupucenih masa.

37 Bertrand Russell, Power. A new social analysis, Unwin Books 1975 (1938.), str.132.

3% Boris Johnson's £350m claim is devious and bogus. Here's why.https://www.theguardian.com,
pristupljeno 21. IX. 2019. Neodoljivo podsjeca na antologijsku izjavu hrvatskog politi¢ara, sveuciliSnog
profesora, kako on "nikada ne laZe, samo nekada ne govori istinu", a koji smatra kako je to "puno
pristojnije".
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Si duos faciunt idem, non est idem! Kada se inicijativi ad hoc komponiranog
vodstva u kojem su se okupili aktivisti Helsin§kog odbora za ljudska prava zajedno
s ¢lanovima uredniStva, u jednom danu, u studenome 1996. godine, na glavnom trgu
okupilo preko stotinu tisuc¢a gradana, kako bi mirnim prosvjedom sprijecili gasenje
omiljene radiopostaje koja je bila medu rijetkim kriticarima reZima, to je bio primjer
spontane akcije civilnoga drustva, to jest demokratski orijentiranog gradanstva
spremnih zaloZiti se za (preostale) demokratske ste¢evine promjene reZima i borbe
za neovisnost.* Kada je, pak, na poziv duznosnika ranije vlade i sindikalnih voda
koji su vodili reformu $kolstva, u lipnju 2017. godine, na ulice izaslo trideset do
pedeset tisuca gradana, formalno zato da bi mirnim prosvjedom zahtijevali nastavak
rada na "reformi curriculuma", radilo se o populisti¢koj akciji protesta protiv vlasti i
establishmenta. Kako smo utvrdili u razgovorima sa sudionicima, velika vecina nije
uopce razumjela Sto znaci rije¢ "curriculum", premda je ona bila "pohrvacena" u
"kurikulum"! Kada su ujesen 2010. godine, nakon §to je Vlada povukla iz postupka
nacrt promjena Zakona o radu, organizatori iz reda sindikalista zahtijevali da se
referendum ipak odrZi, premda je spor zbog kojeg su prikupili preko 700 tisuca
potpisa rijeSen kako su zahtijevali, to je bio izraz populisticke namjere opceg
protesta, ili ruSenja Vlade, pri ¢emu se potpuno ignoriralo zna¢aj referenduma.*’
Pouceni tim iskustvom, objavljujuéi pitanja za inicijativu pod nazivom "72 je
previse", organizatori su najavili da ¢e inzistirati na referendumu i ako njihovim
zahtjevima bude udovoljeno — pod prijetnjom poziva na pobunu!*!

Istini za volju, Ustav Republike Hrvatske, koji je donesen uz ogromnu narodnu
podrsku, u praksi je od pocetka zanemarivan uslijed teskih izvanrednih okolnosti,
a zatim i postupno prilagodavan sustavu centralizirane vlasti, putem niza zakona.
Cak je sam pojam "diobe vlasti" krajem 90-ih u praksi zamijenio pojam "jedinstvene
drzavne politike" koji je skovao Zdravko Tomac, kao nadomjestak nacela jedinstva
vlasti, koje je bilo teorijska podloga i opravdanje socijalisticke autokracije starog
rezima.

Kada je prestalo izvanredno stanje i doSlo do smjene stranaka na vlasti te
proklamirana "politika novog smjera", upozoravali smo: "Sudjelovanje gradana
i institucija civilnog drustva u formuliranju politika hrvatske Vlade i njihovoj
implementaciji na niskoj je razini i Vlada bi trebala prednjaciti u naporima za
jacanje takve participacije. Niz nepromisljenih odluka na razli¢itim razinama, koje
su objavljivane ili usvajane bez dovoljno elaboracije i promisljanja, da bi zatim
pod pritiskom bile povlacene i preformulirane (carinski propisi npr.), te pasivnost
gradana, posebno na lokalnim izborima, uz opée uvjerenje kako su "politicke

¥ https://www.slobodnadalmacija.hr/novosti/hrvatska/clanak/id/450995/ivan-jarnjak-o-prosvjedu-za-
radio-101-da-sam-poslusao-tumanovu-zapovijed-na-ulicama-bi-imali-mrtve-i-ranjene, pristupljeno 19. IX.
2019.

40" https://dnevnik.hr/vijesti/hrvatska/kurikularna-reforma-gradjani-ce-pokazati-koliko-je-ova-tema-
bitna---438900.html, pristupljeno 19. IX. 2019.

4 Plenkovi¢: Culi smo poruku gradana, prihvaéamo sve zahtjeve, https://www.slobodnadalmacija.
hr > novosti » hrvatska > clanak > plenkovi... 19. ruj 2019. — Novosel: I dalje ocekujemo raspisivanje
referenduma ... Pokretaci sindikalne inicijative "67 je previse", u sklopu koje je vise od 740.000 ...

772



Dr. sc. Branko Smerdel: Ustav, populizam i kraj liberalne demokracije - "referendumanija’ ugrozava...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 56, 4/2019, str. 761-784

stranke" uzurpirale politicki prostor pokazuje na nepostojanje, pa ¢ak i odbijanje
kreiranja sustavne politike jacanja participacije gradanstva u procesu donoSenja
politickih odluka. Iskustvo s prijedlozima za tzv. referendume narodne inicijative,
na temelju Clanka 86. stavak 3., pokazala su kako je i u ovim pitanjima potreban
daleko promisljeniji pristup.” Tim rije¢ima upozorili smo kreatore ustavne politike
nove koalicijske vlasti u proljeée 2001. godine.*

Participacija biraca u politicCkom i upravljackom procesu, na prvom je mjestu
dokumenta Europske komisije iz 2001. godine, pod nazivom "Europska nacela
dobre vladavine". Ona obuhvaca cijeli niz zahtjeva: pravo javnosti da zna,
konzultacije sa zainteresiranom javnos$cu, preliminarnu procjenu rezultata donoSenja
propisa, reagiranje tijela vlasti na inicijative, peticije i prituzbe gradanstva ili pak
na mirne prosvjede na javnim okupljanjima, kao dio demokratskog politickog
procesa (governmental responsivness). Umjesto toga, uzastopni premijeri stavljaju
teZiSte na, danas uglavnom formalnu, ministarsku odgovornost pred parlamentom
(Parliamentary responsibility). Kako ovo nacelo tumace razlicite hrvatske vlade i
njihovi ministri: "izmedu izbora, vlast je slobodna ¢initi $§to hoce". Participacija,
politicka svijest gradanstva, kao i osjecaj, stupanj internalizacije pravila o
odgovornosti politickog vodstva, najbolje nalaze svoj izraz tijekom postupaka
predvidenih za pravno valjano iniciranje i provedbu referenduma gradanske
inicijative. To lijepo izraZava demokratska izreka: "Cim si zauzeo svoje mjesto u
vlasti, mora$ poceti razmisljati o trenutku kada éeS je napustiti".*

GRANICE NEPOSREDNE DEMOKRACIJE

Organizacija i provedba referenduma zahtijeva strogo postovanje ustavnih normi
i pravila propisanih drugim propisima. Funkcioniranje demokratskog politickog
sustava bitno je odredeno strukturama svijesti o sustavu i njegovoj vaznosti, jednako
kod gradanstva kao i kod politickog vodstva.* Zbog toga, institucije neposredne
demokracije, a posebno referendum gradanske inicijative, po naSem misljenju,
najbolje od svih ustavnih institucija odraZavaju stupanj razvitka gradanske pravne
i politicke kulture jedne zemlje i jedne populacije. U tom pogledu, tuzna povijest
petnaestogodisnje primjene referenduma gradanske inicijative u Hrvatskoj zaista
pokazuje nizak stupanj razvoja drustvene svijesti o nuznosti postovanja, to jest

42 Ovo upozorenje navodimo ne zato da bismo ukazali na lutanja koalicijske Vlade po¢etkom stoljeca,
nego zato $to je ono jos uvijek aktualno, jer su na jednako neodgovoran nacin djelovale i sve kasnije vlade.
Branko Smerdel: "Konstitucionalizam i stabilnost ustava", uvodno predavanje u radionici "Vladavina
prava", Europske perspektive demokratske Hrvatske, Heinz Seidel Stifting, Zagreb, travanj 2001.

43 Zanimljivo je da je to obecao premijer Zoran Milanovi¢ u svojem magistralnom nastupnom govoru
2011. godine. Dok je taj govor sveudilj stajao na web-stranici SDP-a, premijer je bezbroj puta ponavljao
kako izmedu dvaju opcih izbora nije nikome odgovoran. Usporedi analizu DraZen Lali¢: "Retorika
premijera Milanovica. Od demokratskog do ekskluzivnog govora", Politicke analize, 13, 2013., 5-30.

4 Eugen Pusi¢: "Razvedenost i povezanost", Encyclopaedia moderna, Zagreb 1974.
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politicke kulture vladajuéih 'elita’, kako desne tako i lijeve politicke orijentacije.* To
se uobicajeno pripisuje niskom stupnju razvoja participativne gradanske politicke
kulture*® u Hrvatskoj. VaZnija konstatacija u ovom trenutku bila bi da to, nakon
detvrt stoljeca, pokazuje gotovo potpunu promasenost ideje ubrzane demokratske
tranzicije, od autoritarnog komunistickog sustava, prema sustavu vladavine prava,
trziSnog gospodarstva i kulturi poStovanja ljudskih sloboda i prava.*’

U uvjetima Siroko rasprostranjenog neznanja o normativnim i stvarnim uvjetima
odrzavanja referenduma narodne inicijative, uvodenje ove institucije otvorilo je
velike moguénosti utjecaja na vlast. Prvo su to iskoristili konzervativno orijentirani
populisti, pocevsi od zahtjeva "Odbora za zastitu stecevina Domovinskog rata"
2001. godine, za prekid suradnje s HaSkim sudom za ratne zlocine, do inicijative
skupine "U ime obitelji" za unoSenja ustavne definicije braka kao zajednice Zene
i muskarca, koja je rezultirala novim ustavnim ¢lankom 2014. godine, te sloZene
inicijative skupine "Narod odlucuje" usmjerene na radikalno bitne strukturalne
reforme politickog sustava 2018. godine, te opoziv Zakona o ratifikaciji Istanbulske
konvencije, koja nije uspjela dobiti dovoljan broj potpisa, ali se nije ni uspjela
izboriti za sudjelovanje u nadzoru nad brojenjem potpisa u Ministarstvu uprave.

Nisu izostale niti inicijative takozvanih liberala, sindikalista ili ljevicara: za
referendum o ¢lanstvu u NATO-u, za referendum o prijedlogu promjena Zakona
o radu 2010. godine, preko prijedloga referenduma o tzv. outsourcingu ili davanju
autocesta na koriStenje 2015. godine, do potvrde valjanosti zahtjeva predanih
Saboru za sindikalnu inicijativu "72 je previSe", za koju je prikupljeno oko 750
tisuca potpisa, a postavljena pitanja bi, po naSem misljenju, bilo teSko oglasiti
neustavnima.*”® Predsjednik sindikalne sredi$njice Vilim Ribi¢ naveo je da je
750.000 ljudi brojka kojom se obnaSa vlast u Hrvatskoj i ne vjeruje da se netko
time moZe poigrati. Podsjetio je da vladajudima jo§ predstoji mogucnost pitanje
poslati na Ustavni sud. "Premijer Plenkovié je alfa i omega i on ¢e odluciti hoée li se
okoristiti Ustavnim sudom, jer vjerojatno nema ¢ovjeka u zemlji koji ne zna kakvu
¢e odluku taj sud donijeti po ovom pitanju. Nasa iskustva do sada upozoravaju
nas na to da Ustavni sud podupire svaki put vladajuce politike, a ne vladavinu
prava" — ustvrdio je Ribi¢. Sindikati su porucili i da s resornim ministrom Josipom
Aladroviéem nece razgovarati dok se ne raspise referendum. Na kraju je premijer
Plenkovi¢ izjavio kako ¢e Vlada prihvatiti sve zahtjeve inicijatora referenduma. Od
te izjave,18. rujna 2019, traju pritisci na Sabor da zahtijeva odluku Ustavnog suda,
jer usvajanje tih zahtjeva imalo bi dovesti do kataklizme. Inicijalni iznos $tete od
58 milijardi kuna, s kojim je Vlada odmah na pocetku zaprijetila, nastojeci odvratiti
birace od potpisivanja peticije, vise nitko ne spominje.

4 Termin 'elita’ koristimo u smislu 'Millove' uze skupine koja drzi vlast (power elite), nipo§to u
smislu 'avangarda'. y

4 Sidney Verba: Civic Culture, cit. Ivan Siber: Socijalna psihologija, Zagreb 2001.

47 Branko Smerdel: "Kraj tranzicije i nuZnost konsolidacije pravnog poretka", Hrvatska pravna
revija, 2012.

4 Premda takva mogucnost jo§ postoji dok piSemo ovaj tekst, jer Sabor tek ima odluciti hoée li
Ustavnom sudu uputiti pitanja na ocjenu, odnosno upit jesu li ispunjeni uvjeti za odrzavanje referenduma.
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Vlasti su od pocetka na takve inicijative reagirale negativno. Najradikalnije je
2013. reagirao premijer Zoran Milanovi¢ i predsjednik Odbora za Ustav, Poslovnik i
politicki sustav Peda Grbin. Prvo, premijer je izjavio: "Mi takav referendum ne¢emo
dopustiti! To je vra¢anje u srednji vijek!" Hrvatska udruga za Ustavno pravo je,
na nasu inicijativu, izdala priopenje u kojem upozorava Vladu kako ona ne smije
niti prijetiti, a kamo li pokusSati zabraniti nesto §to predstavlja ustavom zajamceno
pravo gradana. Premijer Milanovié, pa i predsjednik Republike Josipovié, protivno
Kodeksu dobre prakse referenduma Venecijanske komisije Vijeca Europe, angaZirali
su se u kampanji protiv inicijative za ustavnu definiciju braka, pridali cijelom
pitanju armagedonskog sukoba dobra i zla, i logi¢no izgubili. Jer, pri sadasSnjem
uredenju u kojem se odlucuje vecinom glasova onih koji odluce glasovati, to je
gotovo jedini mogudi ishod kada je prikupljen dovoljan broj potpisa — potpis za
inicijativu prakticki zamjenjuju glasovanje na referendumu. Nakon toga, Ustavni je
sud konstatirao kako je Ustav na pravno valjani na¢in izmijenjen.

Uzimajudi to u obzir, u dva slu¢aja poduzeto je izuzetno pedantno prebrojavanje
i provjera stotina tisuéa potpisa: 2010. je ministar unutarnjih poslova Tomislav
Karamarko c¢ak zaprijetio grafoloskim vjesStacenjima, a 2018. je ministar uprave
Lovro Kuscevié povjerio provjere potpisa jednoj od kvazinedrZavnih institucija
1 zabranio nazo¢nost promatraca, da bi kona¢no objavio kako je preko 70 tisuéa
potpisa lazirano ili drugacije nevaljano. To smo relativno detaljno opisali u nizu
svojih radova, kao "tuznu povijest referenduma gradanske inicijative".* Postavlja se
pitanje Sto uciniti kada je vlada usvojila referendumski zahtjev, odnosno pozitivno
odgovorila na referendumsko pitanje, a inicijatori i dalje inzistiraju na odrZavanju
referenduma. No to vazno pitanje morat ¢emo razmotriti na drugom mjestu.

Naime, sada u srediSte pozornosti dolaze najavljene promjene Ustava putem
referenduma: kako ustavno korektno odgovoriti na najave predsjednickih kandidata,
ustvari tek pretendenata na kandidaturu, kako ¢e referendum, posebno referendum
gradanske inicijative, iskoristiti za bitne promjene Ustava Republike Hrvatske, kada
i ako, stupe na duznost?

Prije svega moramo biti svjesni uvjeta u kojima govorimo o radikalnim ustavnim
promjenama. "Godinama ustrajno tvrdim i sada ponovno upozoravam: u nasem
ustavnom sustavu, na drzavnoj razini, od 16. lipnja 2010. godine, uopce nema uvjeta
za pravno valjano referendumsko odlucivanje! Bezbroj puta smo upozoravali: dok je
na snazi pravilo prema kojem se odluka na drzavnom referendumu donosi vecinom
onih biraca koji su glasovali, takvi uvjeti ne postoje. Grotesknost cijele situacije
posebno naglasava ¢injenica da je referendum na lokalnoj razini naknadno reguliran:
odluku donosi vecina onih koji su glasovali, pod uvjetom da je na referendumu
glasovalo vise od polovice bira¢a upisanih u biracki popis."*°

4 Branko Smerdel: "(TuZna) povijest referenduma gradanske inicijative u Hrvatskoj", u Robert
Podolnjak, Branko Smerdel (urednici): Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji, Pravni
fakultet, Zagreb 2013.

0 https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/za-jutarnji-pise-branko-smerdel-zasto-referendumanija-
ugrozava-ustavni-poredak-nema-uvjeta-za-valjano-odrzavanje-drzavnog-referenduma/7402998/
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Zbog toga politicke stranke trebaju odrediti prikladan rok za uredenje drzavnog
referenduma; predlagao sam 60 dana jer je toliko bilo dovoljno za donoSenje
ustavnih i zakonskih rjeSenja za prve visSestranacke izbore 1989./1990. godine.

Dva su prigovora koja ¢e se odmah istaknuti ovom prijedlogu. Prvo, znaci li to da
referendum o udruzivanju u Europsku uniju i referendum o ustavnoj definiciji braka
nisu bili ustavno valjani? Na to moZemo odgovoriti odmah, odlu¢no i jednoznacno:
ne znaci! Godine 2010. ta je norma usvojena zato S$to je, uz sudjelovanje stranih
stru¢njaka, dokazano da se na birackim popisima nalazi oko 700 tisu¢a mrtvih
dusa. Kako se nije znao broj biraca, nije se mogao odrediti ni zahtijevani kvorum
sudjelovanja u glasovanju. Odluci biraca legitimitet je dalo prihvacanje od strane
tijela Europske unije, kao i velikog dijela javnosti, zamorene dugotrajnim procesom
ispitivanja i preispitivanja hrvatske aplikacije za ¢lanstvo. Tijekom tog procesa,
stanje, narav i perspektive Unije bitno su se promijenile: od optimisti¢ne Lackenske
deklaracije o "priéi o uspjehu” iz 2000. godine koja je najavljivala sve blizu
integraciju koju je imalo okruniti usvajanje novog Ustava, pa do prijedloga pet
alternativnih scenarija i mukotrpnog procesa izlaska Velike Britanije, ogromna je
razlika. To ukazuje na jednu vaznu Cinjenicu, o kakvima se u federacijama poput
SFRI nije ni smjelo govoriti, dok u ostalima spada medu Holmesova "gag rules"!
— nije isklju¢eno da bi hrvatski gradani mogli ponovno glasovati o ¢lanstvu u
Europskoj uniji. To je strahovito snaZzan argument u prilog smislenoj regulaciji
referenduma!

Primjer borbe oko pitanja broja glasova potrebnih za peticiju 2013. godine dobro
pokazuje vaznost precizne regulacije. Kako smo ve¢ kazali, 2010. godine, po ocjeni
stranih stru¢njaka koje je angaZiralo Ministarstvo vanjskih poslova, na popisima
biraca bilo je preko 500 tisuc¢a nepostojec¢ih imena. To je vrlo brzo ispravljeno
odlu¢nom akcijom novog ministra uprave koji je za lokalne izbore, primjenom
Zakona o prebivaliStu, procistio biracke popise tako da je broj upisanih biraca za
lokalne izbore 2014. bio odreden na tri milijuna i 750 tisuca. No, ni taj se broj
nije pokazao pouzdanim jer kada je gradanska inicijativa "U ime obitelji" pocela
skupljati potpise za referendum o ustavnoj definiciji braka, isti se ministar pozvao
na drugi, to jest onaj stari, mnogo veéi broj, s obrazloZenjem da se na to odnosi
drugi zakon.

Taj necuveni salto mortale pokazuje da ni tada broj biraca nije bio poznat. Kona¢no
je odluku o broju bira¢a morao donijeti Ustavni sud, i to nakon §to je vladajuce
po vlastitoj inicijativi upozorio da ne smiju ometati pripreme za referendum. U
ovom je trenutku broj biraca u Republici Hrvatskoj definitivno utvrden odlukom
Ustavnog suda, ali ga se ve¢ ponovno dovodi u pitanje, uslijed intenzivnog
ekonomski uzrokovanog iseljavanja. Prema tome, otpadaju svi oni razlozi kojima
se opravdavalo sadasnje rjesenje o odlucivanju na referendumu ve¢inom onih koji su
na referendum izasli: referendum mora biti ureden na nacin da izraZava nedvojbenu
volju relevantnog broja biraca o jednom jasno odredenom pitanju.

31 To jest stvari o kojima se ne govori i pitanja koja se ne otvaraju u interesu integracije. Usp.

Steven Holemes: "Gag rules or a politics of omission", u Jon Elster, Rune Slagstad: Constitutionalism and
Democracy, Cambridege 1989., 19-58.

776



Dr. sc. Branko Smerdel: Ustav, populizam i kraj liberalne demokracije - "referendumanija’ ugrozava...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 56, 4/2019, str. 761-784

NAJAVE USTAVNIH PROMJENA

Uzmimo kao primjer jedan veé najavljeni plan Zivog zida: ako vode jedne stranke
ostvare svoje naume, nakon Sto prikupe zahtijevanih 374 tisuce i nekoliko stotina
potpisa s ve¢inom onih koji su izasli na glasovanje, bilo to tisucu ili stotinu biraca,
glavno daihje viSe nego protivnika, prvo bi mogli ukinuti posljednju smetnju: Ustavni
sud. Istina, predsjednik tog suda ve¢ sada ograni¢ava svoju nadleznost na slucaj da
mu Sabor postavi pitanje. To nije ispravno tumacenje. Sud moZe sam pokrenuti
postupak ispitivanja ustavnosti zakona, a ve¢ postoje presedani s upozorenjem
vlastima, ba$ u pitanjima referenduma. Ipak, nasao bi se u teskoj situaciji, ¢ak ako
mu Sabor postavi pitanje moZe li se taj Ustavni sud ukinuti "voljom naroda", §to nije
vjerojatno nakon $to su ukinuta prava manjinskih zastupnika te je izmijenjen izborni
sustav. U svakom slucaju, bila bi to prilika za teske nerede i sukobe. Ustavni sud koji
bi Sutke dopustio oduzimanje prava manjina, promjenu izbornog sustava, odnosno
opoziv sudjelovanja u medunarodnom ugovoru, suprotstavio bi se jedino vlastitom
ukidanju. Ali, kad bi bio ukinut Ustavni sud, nestala bi i ta posljednja slabasna
prepreka vladavini "voda i naroda". Pomodu referenduma, nova narodna vlast onda
moZe nastaviti s najavljenom politikom pa odluciti o izlasku iz NATO-a i Europske
unije. Logi¢no bi, nakon toga, bilo ukinuti i parlament, na $to upozoravam, premda
u ono vrijeme sve popularniji, zastupnik Sinc¢i¢ to jos nije najavio.

Zbog toga smatramo potrebnim u cijelosti istaknuti tumacenje svih sveuciliSnih
nastavnika ustavnog prava iz lipnja 2013. godine:>

"Institut narodne inicijative ugraden je u hrvatski Ustav 2000. godine, ali je
prihvacanje tog oblika neposredne demokracije u Hrvatskom saboru ucinjeno
ishitreno, nepromisljeno, bez razmatranja komparativnih iskustava primjene tog
instituta u drugim drZzavama i bez uvazavanja misljenja domacih ustavnopravnih
strunjaka."

Svih proteklih godina propustene su prilike da se kvalitetno uredi ustavni i
zakonski sadrZaj instituta narodne inicijative, narocito u vrijeme ustavnih promjena
2010. godine te prosle godine kada je u Hrvatskom saboru pokrenut postupak
promjene ustavne odredbe u kojoj je reguliran taj institut. Posebno naglasavamo
kako je nakon promjene pravila odlucivanja na referendumu temeljem Promjene
Ustava iz 2010. godine Ustavnim zakonom za provedbu Ustava Republike Hrvatske
u listopadu 2010. propisano da ¢e se, izmedu ostaloga, zakon koji ureduje referendum
uskladiti s odredbama Ustava u roku od Sest mjeseci od dana proglasenja Ustavnog
zakona, ali to nije uc¢injeno sve do danas. Struka je i u tom razdoblju bila ignorirana.

Iz navedenih razloga, narodna inicijativa s jedne strane nije ni zaZivjela u
Hrvatskoj kao moguca i pozeljna dopuna, korektiv predstavnicke demokracije, a s
druge, u situacijama kada su gradani uspijevali unato¢ svim normativnim preprekama

32 Autori: prof. dr. sc. Branko Smerdel, prof. dr. sc. Arsen Baci¢, prof. dr. sc. Zvonimir Lauc, izv.
prof. dr. sc. Sanja Bari¢, doc. dr. sc. Mato Pali¢, izv. prof. dr. sc. SaSa Segvi¢, izv. prof. dr. sc. Robert
Podolnjak, izv. prof. dr. sc. Anita Blagojevi¢, doc. dr. sc. Porde Gardasevic, doc. dr. sc. Petar Bacic¢, izv.
prof. dr. sc. Stipe Ivanda.

777



Dr. sc. Branko Smerdel: Ustav, populizam i kraj liberalne demokracije - "referendumanija” ugrozava...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 56, 4/2019, str. 761-784

prikupiti dovoljan broj potpisa u zahtjevu za referendum, takve su inicijative tijela
drzavne vlasti ocijenila neprihvatljivima.

Sljedeca inicijativa kojom se zahtijeva da se hrvatski Ustav dopuni odredbom
da je brak Zivotna zajednica Zene i muskarca, a koja je u znac¢ajnoj mjeri podijelila
hrvatsku javnost glede svoga sadrZaja, uzrokovat ¢e znacajne prijepore i razlicita
ustavna tumacenja pojedinih aktera u Hrvatskom saboru i izvan njega glede
postupanja i obveza drZavnih tijela u svezi s odlu¢ivanjem i posljedicama mogudce
odluke gradana na ustavotvornom referendumu. Ta razli¢ita ustavna misljenja mogu
posljedi¢no dovesti nasu zemlju do ustavno-politi¢ke krize bez presedana. Upravo
iz tog razloga Zelimo ukazati na odredena temeljna nacela hrvatskog Ustava.

Za nas, ustavnopravne stru¢njake, nema nikakve dvojbe da hrvatski Ustav
poznaje dva nacina provedbe postupka svoje izmjene, koji se provode neovisno
jedan o drugome. Prvi je postupak, do sada uvijek koristen kod promjene Ustava,
predviden u odjeljku IX. gdje o izmjeni Ustava odlucuje Hrvatski sabor. Drugi je
postupak predviden u ¢lanku 87. Ustava, koji propisuju mogucnost da Hrvatski
sabor ili predsjednik Republike (na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika
Vlade) raspiSu ustavotvorni referendum. Prema tome, svaka izmjena Ustava
moZze se obaviti i putem referenduma, potpuno neovisno o postupku propisanome
odjeljkom IX. Ustava. Nesporno je takoder da ustavna odredba o referendumu
narodne inicijative iz ¢lanka 87. Ustava nacelno omogucuje primjenu narodne
inicijative kako za djelomic¢nu, tako i za cjelovitu izmjenu Ustava.

Hrvatski je sabor duZan raspisati ustavotvorni referendum ako to zatrazi 10
posto od ukupnog broja biraca u Republici Hrvatskoj, a nakon §to Ustavni sud, na
eventualni zahtjev Hrvatskog sabora, provijeri jesu li ispunjeni uvjeti za odrZavanje
referenduma, onako kako ih propisuje ¢lanak 95. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske. Odbijanje Hrvatskog sabora da raspise referendum nakon $to
su ispunjene sve formalnopravne pretpostavke za njegovo raspisivanje predstavljalo
bi negiranje same biti referenduma narodne inicijative i moglo bi imati nesagledive
posljedice po ustavnu stabilnost zemlje.

Svaka odluka gradana na ustavotvornom referendumu bila bi po prirodi stvari
odluka ustavnog karaktera i obvezivala bi sva drZavna tijela. Ona bi predstavljala
promjenu Ustava, koja bi stupila na snagu potvrdom da je referendum odrZan u
skladu s Ustavom, bez obzira na postojanje odredenih formalnopravnih nedostataka
u referendumskom pitanju (nepreciziranje pitanja u vidu ustavnog amandmana).
Hrvatski sabor, smatramo, bio bi duzZan implementirati eventualnu potvrdnu
referendumsku odluku u tekst Ustava.

Zbog spomenutih, ali i drugih manjkavosti u regulaciji instituta narodne inicijative
(primjerice, izri¢itog odredenja koje materije nisu pogodne za referendumsko
odlucivanje), ponovno isti¢emo duznost i potrebu da se ovaj institut $to hitnije
kvalitetno regulira. U tom smislu iskazujemo opetovanu spremnost da svoja stru¢na
znanja i kompetencije stavimo na raspolaganje ustavotvorcu i zakonodavcu." ¥

53 Izjava hrvatskih ustavnopravnih struénjaka povodom narodne referendumske inicijative udruge "U
ime obitelji". od 10. lipnja 2013., http://www.huzup.hr/?id=3&pg=1&ak=21 (27. rujna 2013.), paras. 5 — 7.
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NAJAVE USTAVNIH PROMJENA*

Nasa ocjena 2001. godine

Ocjenjujudi stanje hrvatskog Ustava, na kraju dugackog rada na velikoj ustavnoj
reformi 2000. i 2001.godine, predvidjeli smo kako ¢e biti potrebne nove ustavne
promjene:

Nasuprot zahtjevu za stabilnim Ustavom, moguce je predvidjeti da ¢e hrvatski
Ustav i dalje biti predmetom ustavnih promjena. Razlozi za to mogu se svrstati u
dvije kategorije: (1) Politicki razlozi, (2) Formalno-pravni razlozi; (3) Materijalni
razlozi: potrebe reforme ustavne drzave.

1) Politicki razlozi:

Prvo, tu su zahtjevi medunarodnih organizacija, na prvom mjestu njihovih tijela
koja se bave zastitom ljudskih prava. Primjerice, Odbor za ljudska prava Opce
skupstine Ujedinjenih naroda, u svojim preporukama povodom prvog Izvjesca
Republike Hrvatske sukladno Medunarodnom paktu o politickim i gradanskim
pravima preporucio je, medu inim, i odredene ustavne promjene, koje bi imale
posebno odrediti status najvaznijih medunarodnih dokumenata o pravima ¢ovjeka
u hrvatskom ustavnom sustavu. Zahtjev je vrijedan ozbiljnog razmatranja, neke su
skandinavske zemlje ve¢ dale primjer i za vjerovati je da ée to pitanje biti otvoreno.>
Takvih zahtjeva ima viSe, a s obzirom na trendove u nadzoru medunarodne zajednice
nad tranzicijskim zemljama, mogu se predvidjeti i novi.

Drugo, zahtjevi koji proizlaze iz otvaranja procesa pridruzivanja Europskoj uniji
i NATO-u. Takav su proces prilagodavanja svojih ustava prosle zemlje Europske
unije i morat ¢e ga proci i Hrvatska. O udruZivanju u te, i druge, medunarodne
saveze odlucit ¢e Hrvatski sabor i biraci na referendumu, sukladno postupcima
predvidenima u ¢lanku 141. Ustava.>

Trece, zahtjevi hrvatskih politicara, vladajuéih i oporbenih, koji niz pitanja, po
inerciji, Zele rjeSavati na ustavnoj razini umjesto da se okrenu zakonodavstvu (sluzbe
sigurnosti, upravljanje, zapovijedanje i gradanski nadzor nad oruzZanim snagama),
uz opcu sklonost strukturalnim reformama, koja prevladava i dalje.

2) Formalno-pravni razlozi

Sa cisto formalnopravnog stajaliSta, tu su i zahtjevi struke, zasnovani na analizi
opisanih institucionalnih slabosti i pogresaka, unesenih u ustavni tekst kao rezultat

3 Branko Smerdel: "Ustrojstvo vlasti Republike Hrvatske nakon ustavnih promjena", Zbornik PFZ
51,6, 2001., 5-25.

3 Usp. primjerice: Martin Scheinin: Domestic Implementation of International Human Rights
Treaties, Nordic and Baltic Experiences, The Hague 1996.

% Usp. Prijedlog Nacrta promjena Ustava Republike Hrvatske u svrhu ¢lanstva u euro-atlantskim
organizacijama (EU i NATO), koji je izradio SiniSa Rodin. Objavljeno na internetu, pod Virtual center for
European Legal Studies, na adresi: vcels@yahoogroups.com
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ishitrenih kompromisa medu strankama, koje prijete politickom krizom i koje bi
zaista bilo najbolje mijenjati prije nego Sto se takva kriza dogodi.

3) Objektivne potrebe reforme ustavne driave

Potrebe reformi ustavne drzave vrSe stalan pritisak usmjeren na stabilnost i
reinterpretaciju ustava suvremenih zemalja. Premda su pravnici skloni zanemarivati
metajuridicke izvore prava, kojih izucavanje pripada drugim disciplinama, u
ustavnom pravu to nije slucaj. Ugledan njemacki pisac Peter Haberle navodi brojne
takve razloge koji zahtijevaju reformu ustavne drZave, uz o€uvanje temeljnih nacela
konstitucionalizma i vladavine prava, a koji su gotovo univerzalnog znacaja jer
se javljaju u gotovo svim modernim drZzavama. Oni obuhvacaju sljedeci popis:
smanjivanje masovne nezaposlenosti, mirovinska reforma, zaduZenost zemlje,
zaStita okoline, smanjivanje drZavne birokracije ("mrSava drZzava"), borba protiv
organiziranog kriminala i korupcije, pluralisticki nadzor nad sredstvima masovnih
komunikacija, odgovor na izazove novih tehnologija, kriza stranacke demokracije,
zakonsko i eticko jacanje ideje o duznostima, migracije te, danas posebno aktualno,
izazovi islamskog fundamentalizma ocuvanju demokratskih poredaka i vladavine
prava.y’

PROJEKT PREDSJEDNKA JOSIPOVICA 2014. GODINE

Ustavni projekt 2014. izradila je, po pozivu i uz aktivno sudjelovanje predsjednika
Josipovica, ad hoc imenovana Ustavna komisija u ¢iji su sastav imenovani sveuciliSni
nastavnici ustavnog prava.’® Projekt je izraden na nekoliko cjelodnevnih sesija
skupine na Brijunima, u srpnju i kolovozu 2014. godine, bez prethodnog stru¢nog
elaborata, jer je predsjednik Josipovié, kao djelatni voda skupine, preferirao izravni
rad na ustavnom tekstu.” Tekst je obuhvatio gotovo sva temeljna pitanja koja bi
trebalo urediti, s ambicijom ponuditi javnosti nacrt kompletno novog. Sa stru¢nog
stajaliSta, projekt je po naSem misljenju, bio daleko od kompletnog.

Medutim, priblizavanjem predsjednickih izbora, Josipovi€ je s njime izaSao kao
sa sredi$njim i krucijalnim projektom reformi, odnosno najvaznijim dijelom svog
izbornog programa pod nazivom "Mi znamo kako". Sveobuhvatni plan — koji nikada
nije pokazan javnosti — obuhvacdao je temeljne i, bez dvojbe, najvecim dijelom
dobrodosle reforme, i ubrzo je dobio naslov plana za hrvatsku drugu republiku.
Mi smo dali svoj strucni prilog njegovoj formulaciji, o cemu namjeravamo pisati
na drugom mjestu. Ovdje nam je bitno prikazati Josipoviéev plan uspostavljanja
"Druge republike", to jest postupke i nacine koje je najavio u tu svrhu.

57 Peter Haberle: "The Constitutional State and Its Reform Requirements", Ratio Juris, 13,1, March
2000., 77-94.

% Arsen Baci¢, Petar Baci¢, Sanja Bari¢, Porde GardaSevié, Zvonimir Lauc, Robert Podolnjak i
Branko Smerdel.

% Kao kuriozum valja spomenuti kako je predsjednik Josipovi¢ osobno u kompjutor upisivao
dogovorene formulacije i korekcije.
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Odmah nakon pocetka drugog mandata, predsjednik Republike podnosi prijedlog
Saboru, Vladi i javnosti. Ako premijer i Hrvatski sabor odbiju predsjednikov
prijedlog, on se namjerava obratiti bira¢ima i inicirati referendum gradanske
inicijative. O tome nije bilo mnogo razgovora, ali se sje¢am kako sam Predsjednika
upozorio da je takva ideja izravnog obracanja biracima, zaobilazeci volju Sabora i
Vlade, protivna temeljnoj koncepciji Ustava.

PLAN KANDIDATA SKORE

"U Hrvatskoj vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu, to je zapisano u prvom
¢lanku Ustava. Jedino predsjednika Republike narod jo§ neposredno bira. Hrvatskom
danas vlada kontrolirani stranacki sustav u kojemu se na vlasti izmjenjuju dvije
najjace stranke sa svojim trgovackim partnerima. Dogodine nas mozda ¢eka i velika
koalicija. Politicke elite potpuno su se otudile od naroda, bahatost i arogancija ide
toliko daleko da se raznim smicalicama i manipulacijama ne dopusta odrZavanje
referenduma", govori Skoro u svom prvom videu kao kandidata za predsjednika RH.

"Gubitak povjerenja u drzavne institucije poprimio je zabrinjavajuée razmjere.
Neki ¢ak govore o Hrvatskoj kao neuspjesnom projektu. Stotine tisuca hrvatskih
kéeri i sinova svojom pamecu i svojim radom ve¢ izgraduju neke druge drzave jer
ovdje nisu imali Sanse bez stranacke iskaznice. Nisu vise Zeljeli Zivjeti u drzavi u
kojoj spirala mrZnje i netolerancije nagriza njene same temelje. To nije Hrvatska
kakvu su sanjali nasi preci, koju je stvarao dr. Franjo Tudman i za koju su ratovali
i ginuli hrvatski branitelji. Pobjeda u Domovinskom ratu i ostvareno jedinstvo u
tom vremenu moraju biti polazna tocka u izgradnji moderne hrvatske drzave. U
takvim okolnostima Hrvatska treba predsjednika koji ée biti orude naroda za odlu¢ni
zaokret. Hrvatska treba osnaZenje ustavnog poloZaja predsjednika Republike.
Zato sam donio odluku da ¢u se kandidirati za predsjednika Republike Hrvatske,
a srZ mog programa je savez s narodom nasuprot vladavini stranackih elita i
kompromisa sklopljenih daleko od ociju ]aVHOStl i volje blrackog tijela. Zehm biti
narodni predsjednik i samo ¢éu vama polagati ra¢un" — poru¢uje Miroslav Skoro. Od
konkretnih prijedloga isticu se:

1. Raspisivanje referenduma. Predsjednik mora imati pravo raspisivanja
referenduma bez suglasnosti premijera.

2. Zakonodavni referendum. Ako narod na referendumu usvoji zakon koji na taj
nacin predloZi predsjednik, taj zakon stupa na snagu.

3. Sazivanje sjednice Vlade. Predsjednik mora imati pravo sazvati sjednicu
Vlade i njome predsjedavati.

4. Privremeni veto. Predsjednik mora imati pravo nepotpisivanja zakona do
odluke Ustavnog suda.

5. Predlaganje kandidata za suce Ustavnog suda. Predsjedniku se treba
omoguditi da on Saboru predlaze suce Ustavnog suda, a ne da oni budu
rezultat medustranackih kompromisa.
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Ovo bi, dakako, takoder znacilo uspostavljanje novog sustava ustrojstva vlasti,
koji bi predsjedniku Republike dodijelio mnogo vise nadleznosti nego hrvatski
Ustav i ve¢ je radikalniji od samog inicijalnog "Krckog nacrta", koji je kasnije
znatno ublaZen. No ponovno, kao i kod Josipoviceva plana, ovdje se Zelimo osvrnuti
na nacin kako to Skoro kao novi predsjednik Republike namjerava postiéi.

"Moj prvi predsjednicki potez bit e upuéivanje Inicijative prema parlamentu
za promjenu Ustava. Ako tu inicijativu potrebna veéina ne prihvati, predloZit ¢u
predsjedniku Vlade raspisivanje ustavnog referenduma. A ako on odbije, pozvat
¢u gradane na prikupljanje potpisa za raspisivanje referenduma. A tada bih volio
vidjeti onoga tko ¢e pokusati izigrati volju naroda. Predsjednik Republike jedini je
duZnosnik koji predstavlja cijeli narod i mandat dobiva neposredno od tog naroda.
Njegov utjecaj stoga mora biti razmjeran toj ¢injenici. Ja ne Zelim biti predsjednik
"fikus" ve¢ predsjednik koji ¢e imati dovoljno ovlasti za provodenje onih politika
zbog kojih ¢e me narod izabrati", nastavlja Skoro.

Bivsi premijer i predsjednicki kandidat Zoran Milanovi¢ nazvao Je Skorin plan
"putem u tiraniju". Zarko Puhovski za Skoru kaZe da kao vise-manje novo lice u
politickom Zivotu zapravo zastupa stari program, Tudmana za 21. stoljece, "i to
radi na jedan umiveniji i manje oStar nacin jer je drugo vrijeme. To je populisticki
program, populizam je danas zadnja politicka moda i Skoro je na nivou suvremene
mode onoga Sto se nosi u velikim centrima svijeta. To ga ojacava, a slabi ga pitanje
koliko je desnica koja je iza njega jaka. Tim viSe $to odbija ¢ak i spomenuti termine
ljevice i desnice, znaci Zeli ostati neokrznut time, a bez desnice nema nikakve Sanse.
Samo s desnicom ne moZe imati dovoljnu podrsku", ustvrdio je Puhovski.®!

NUZNO JE POTREBNO REGULIRATI REFERENDUM

Usprkos naSim dugogodis$njim upozoravanjima kako je referendum potrebno
urediti te kako "referendum" kod kojeg je rezultat unaprijed gotovo sto posto
siguran, i nije pravi oblik neposredne demokracije, nego oblik manipulacije
voljom biraca, pod maskom "naroda koji odlucuje", nasli smo se suoceni s vrlo
realisticnim scenarijem koriStenja institucije "gradanske inicijative" u cilju potpune
eliminacije nacela i institucija konstitucionalizma, i njihovom zamjenom sustavom
"narod i voda". Posebno je u tom pogledu eksplicitan kandidat Miroslav Skoro,
ali bitno je upozoriti kako je i predsjednik Republike Ivo Josipovi¢ vidio u tome
priliku za ostvarenje, po njegovu, "Druge republike". Poziv, naime, novoizabranog
predsjednika Republike narodu da odluci o svom ustavu, koji su mu oduzele
takozvane elite, ustvari politicka klasa, preko stranaka kao svojih instrumenata,
teSko bi bilo ignorirati ili sprijeciti. U tom bi slucaju doSao do punog izraZaja onaj

% Proditajte viSe na: https://www.vecernji.hr/vijesti/miroslav-skoro-i-sluzbeno-objavljuje-kandidaturu
-1327727 - www.vecernji.hr

o' http://novilist.hr/Vijesti/Hrvatska/Puhovski-Skoro-zastupa-program-Tudmana-za-2 1 .-stoljece-a-
Milanovic-ne-zeli-biti-kandidat-ljevice
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skriveni potencijal jedinog izravno izabranog duznosnika, nasuprot imenovanom
Ustavnom sudu i Saboru pod dominacijom stranackih vodstava.

Kako je jasno da akciju parlamentaraca nije razborito ocekivati — oporba je
pokusala zaustaviti potpuno rasulo da bi se posvetila borbi za nove izbore — Ustavni
sud bi trebao Zurno reagirati i upozoriti inicijatore, kao i cjelokupnu javnost, na
tu ociglednu ¢injenicu. Ustvari, trebao je to uciniti odmah, dok jo§ nisu skupljene
desetine tisuca potpisa za raspisivanje referenduma. Nije to¢no da Ustavni sud to ne
moZe uciniti bez zahtjeva Hrvatskog sabora: ranija izvjes¢a Ustavni sud je davao i
na zahtjev Vlade, ali i jedno na vlastitu inicijativu, pa tako i upozorenje bas u vezi s
prikupljanjem potpisa za referendum u listopadu 2013. godine. Dakako, u to izvjesce
Ustavni bi sud trebao ukljuciti i ozbiljno upozorenje lokalnim duZnosnicima koji
zaista, kao "Serifi" u nekom joS uvijek jako zaostalom mjestu u divljini, samostalno
odlucuju hoce li se Ustav primijeniti pa zabranjuju prikupljanje potpisa na "svom
teritoriju".

Potrebno je upozoriti kako odludivanje na referendumu mora biti odredeno
uz zahtjev za natpolovi¢nim kvorumom sudjelovanja u odlucivanju: da bi
referendumska odluka bila valjana, trebala bi za nju glasovati vecéina, uz uvjet da
na referendumu glasuje najmanje natpolovi¢na vecina upisanih biraca. Prijedlog
SDP-a da se za razli¢ite pravne akte zahtijeva razlidita vecina nije dobar. U
Hrvatskom saboru nije do danas prihvaceno razborito rjeSenje, kakvo sam i sam
predlagao, da predsjedavajudi, prije glasovanja, mora utvrditi radi li se o organskom
ili pak ustavnom zakonu, te obznaniti koja je veéina potrebna za izglasavanje
zakona. Brojne je zakone uslijed toga, Ustavni sud ukinuo zbog formalnih razloga,
izbjegavajudi se upustiti u meritum vrlo ozbiljnih ustavnih pitanja. Koliko god to
bilo komotno ustavnim sucima, protivno je svrsi njihove duznosti, da odlucuju o
ustavnim sporovima. Dakle, kako pretpostaviti da bi ono §to ne funkcionira i Sto
sluzi za manipulaciju u krugu od sto i pedeset zakonodavaca, bilo dobro rjesenje
za odlucivanje tisuca na referendumima? A pogre$nu odluku ne bi bilo moguce
ispraviti.

Ponovimo odgovore na dva glavna prigovora koji ¢e se odmah istaknuti ovom
prijedlogu. Prvo, znaci li to da referendum o udruZivanju u Europsku uniju, kao
i referendum o ustavnoj definiciji braka nisu bili ustavno valjani? Na to moZemo
odmabh, odluc¢no i jednozna¢no odgovoriti: ne znaci! Sve drzave Europske unije su
ratifikacijom hrvatskog ¢lanstva dale puni legitimitet ovoj odluci birac¢a, odnosno
prihvatile takav nacin odlucivanja kao pitanje hrvatskog ustavnog uredenja. Kako
su otpali svi oni razlozi kojima se opravdavalo sadasSnje rjeSenje o odludivanju
na referendumu veéinom onih koji su na referendum izasli, za slu¢aj ponovnog
odlucivanja, referendume treba sustavno i razborito regulirati.

Na drugo pitanje, znaci li taj zahtjev onemogucdavanje referendumskog
izjaSnjavanja putem gradanske inicijative, odgovor je potvrdan. Ovako reguliran,
referendum je sredstvo manipulacije i nipoSto ne ispunjava svoju svrhu. Kako je
prilikom uvodenja referenduma gradanske inicijative 2001. godine bez zadrSke
upozorio danas pokojni profesor Veljko Mratovi¢, voditelj radne skupine
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Predsjednika Republike za izradu stru¢nih osnova prijedloga ustavnih promjena,
neureden referendum moze posluziti kao sredstvo terora manjine bira¢a nad ve¢inom.
Zajedno sa svim ostalim ¢lanovima Radne skupine, podrzao sam ga onda, tako
da drZim vaZnim ponoviti to upozorenje hrvatskoj politickoj javnosti. Poigravanje
referendumima moze biti razorno po ustavni poredak i samu drzavu. Referendum
kod kojeg je rezultat unaprijed siguran, nema potrebne znacajke neposrednog
odlucivanja. Politicka klasa pred time viSe naprosto ne smije zatvarati oci!

THE CONSTITUTION, POPULISM, AND THE DECLINE OF
LIBERAL DEMOCRACY - 'REFERENDUMANIA' THREATENS
THE VERY FUNDAMENTS OF THE CONSTITUTIONAL ORDER

Democracies are at risk to be strangled by the populist demagogues, posturing as the only and
true leaders of 'the people', while disregarding constitutional "structure of liberty", meaning that, the
parliamentary supremacy, judicial review and, above all, the constitutional limits to the very direct
decision making by the voters' constituencies. Referenda are being used ever more, often to push
certain decision, which could not pass the parliament. The claim is that there must not be any limits
to the power of the people. That phenomenon the most esteemed liberal magazine "The Economist”
nicknamed coining the word "referendumania”, apparently combining 'a mania' with 'referenda’. It
has been received with a lot of sympathy by the general public, in circumstances when the television
and the Internet shows all the misery of the numerous assemblies, not only in a new but also in
the mature democracies. After the referendum on the Brexit has been used as an instrument of the
political struggle in the mother of parliaments, Great Britain, which lead to the ongoing "melting
down" of the highly valued British political system, it seems that the worst of prophecies are realized
by advancing populist forces in a number of Euroepan states. Republic of Croatia has been for a long
time exposed to such treats, by the political groups extremely opposed to governmental policies, first
by the Catholic conservatives and most recently by the trade unionists. Due to the very inadequate
regulation of the referenda on civil initiatives, whereas the decision is to be made by a majority of
those who vote, without any quorum being provided, the posibilites of manipulation are enormous.
In the lasting confusion, a number of politicians has already proclaimed their intention, if elected the
president of the Republic, to use such a referendum in order to remove all the checks and balances
between the chief of state and "the people". Taking such treats very seriously in the existing crisis
of democracy, the author emphasizes hi plead for an interparty agreement which would enable
the referendum to be properly regulated and thus incorporated into the system of a democratic
constitutional democracy.

Key words: democracy, constitutionalism, crisis, populism, referendum, parliamentarism.
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