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U radu se analiziraju osnovna obiljeZja temeljnog i najviSe primjenjivanog oblika neposredne
(izravne) demokracije — referenduma, te osnovna obiljeZja postojeéeg ustavnopravnog okvira
referenduma u Republici Hrvatskoj. Odlucivanje biraca na referendumu Ustavom Republike
Hrvatske u nekim je bitnim pitanjima regulirano kao obvezatno (udruZivanje i razdruZivanje), dok
je udrugima regulirano kao fakultativno. S obzirom na dosadas$nju praksu referenduma u Hrvatskoj,
poseban naglasak u radu stavljamo na poseban oblik referenduma koji je u hrvatski pravni poredak
uveden Promjenom Ustava iz 2000. godine. Upravo je uvodenje referenduma narodne inicijative u
obliku rjeSenja koje je po Sirini podrucja i po uvjetima primjene nepoznato razvijenim demokracijama
pokazalo kako jedan institut koji moZe i treba imati pozitivan utjecaj na razvoj demokracije i
demokratske politicke kulture istovremeno moZe ugroziti temelje suvremene demokracije. Upravo
zato, cilj je ovoga rada ukazati na nedorecenosti i manjkavosti ustavnopravnog okvira referenduma
u Hrvatskoj, te predloziti neka rjeSenja koja ¢e eventualne moguénosti manipuliranja u bilo kojem
smislu svesti na najmanju moguéu mjeru.

Kljucéne rijeci: referendum, referendum gradanske inicijative, Ustav Republike Hrvatske

1. UVOD

Jos od poznatog ¢lanka 6. francuske Deklaracije o pravima ¢ovjeka i gradanina
iz 1789. godine,’ koji jasno navodi kako je "zakon izraz narodne volje" i kako "svaki
gradanin ima pravo sudjelovati u njegovu donoSenju osobno ili izborom svojih
predstavnika", do danasnjih odredbi svih demokratskih ustava, temeljno nacelo
politickog predstavljanja nadopunjeno je dodatnom moguénoséu neposrednog
odluc¢ivanja biraca. Pri tome, temeljni i najviSe primjenjivan oblik neposredne
demokracije jest odlu¢ivanje biraca na referendumu.

U Izv. prof. dr. sc. Anita Blagojevi¢, Pravni fakultet Osijek, e-mail: ablagoje @pravos.hr

2 Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen de 1789, dostupno na: https://www.conseil-
constitutionnel.fr/le-bloc-de-constitutionnalite/declaration-des-droits-de-1-homme-et-du-citoyen-
de-1789.
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Sli¢no odredbama drugih suvremenih demokratskih ustava, i Ustav Republike
Hrvatske® (u daljnjem tekstu: Ustav) razlikuje dva temeljna nacina ostvarivanja
narodnog suvereniteta. Clankom 1. Ustava odredeno je nacelo narodnog
suvereniteta i nacin njegova ostvarivanja. Prema stavku 2. istoga ¢lanka, "vlast u
Republici Hrvatskoj proizlazi iz naroda i pripada narodu kao zajednici slobodnih
i ravnopravnih drzavljana", dok prema stavku 3. "narod ostvaruje vlast izborom
svojih predstavnika i neposrednim odlu¢ivanjem".

U radu se analiziraju osnovna obiljeZja temeljnog i najviSe primjenjivanog
oblika neposredne (izravne) demokracije — referenduma, te osnovna obiljeZja
postojeéeg ustavnopravnog okvira referenduma u Republici Hrvatskoj. S obzirom
na dosadasnju praksu referenduma u Hrvatskoj, poseban naglasak stavljen je na
oblik referenduma koji je u hrvatski pravni poredak uveden Promjenom Ustava
iz 2000. godine. Upravo je uvodenje referenduma narodne inicijative u obliku
rjeSenja koje je po Sirini podrucja i po uvjetima primjene nepoznato razvijenim
demokracijama pokazalo kako jedan institut koji moZe i treba imati pozitivan
utjecaj na razvoj demokracije i demokratske politicke kulture istovremeno moze
ugroziti temelje suvremene demokracije. Upravo zato, cilj je ovoga rada ukazati na
nedorecenosti i manjkavosti ustavnopravnog okvira referenduma u Hrvatskoj, te
predloZiti rjeSenja koja ¢e eventualne moguénosti manipuliranja u bilo kojem smislu
svesti na najmanju mogucu mjeru.

2. OPCENITO O REFERENDUMU

U suvremenoj demokratskoj ustavnopravnoj teoriji, kao i u odredbama svih
demokratskih ustava, razlikuju se posredno (predstavnicko) i neposredno odlucivanje
kao dva temeljna naCina ostvarivanja narodnog suvereniteta. Neposredno
odlucivanje javlja se kada narod sam neposredno obnasa sve ili neke funkcije vlasti,
dok je posredno odlucivanje slucaj kada narod bira svoje predstavnike preko kojih ¢e
posredno obnagati vlast.’ I dok jedni autori smatraju kako neposredna demokracija
stoji nasuprot posrednoj demokraciji,® drugi drze da je uloga neposredne demokracije
korigirati i dopunjavati predstavnicku demokraciju.’

U znanstvenoj i stru¢noj literaturi postoje brojne definicije i klasifikacije
razli¢itih oblika neposredne demokracije koje se ve¢inom temelje na razlikovanju

3 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 6/1990., 135/1997., 8/1998. (prociséeni tekst),
113/2000., 124/2000. (procisceni tekst), 28/2001., 41/2001. (prociséeni tekst), 55/2001., 76/2010.,
85/2010. (prociscéeni tekst), 5/2014. (Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj SuP-O-1/2014.
od 14. sijecnja 2014. u povodu okoncanja postupka nadzora nad ustavno$cu i zakonito§¢u provodenja
drzavnog referenduma odrzanog 1. prosinca 2013.).

4 Smerdel, B., Sokol, S., Ustavno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2009., str. 213.

5 Ibid.

¢ Marxer, W., Wir sind das Volk: Directs Demokratie — Verfahren, Verbreitung, Wirkung, Schriftliche
Fassung des Vortrages am Liechtenstein-Institut vom 2. November 2004 in der Vorlesungsreihe
"Herausforderung Demokratie" Beitrige Nr. 24/2004, str. 2.

7 Schiller, T., Directe Demokratie — eine Einfiihrung, Campus Studium, Frankfurt/Main, 2002., str. 11.
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referenduma i gradanske inicijative.® Prema Sokolu, referendum je oblik
neposrednog odlucivanja kojim se gradani neposredno tajnim glasovanjem ocituju
o pitanju koje je tako postavljeno da se na njega moze odgovoriti s "da" ili "ne",
odnosno "za" ili "protiv", a u pravilu ée predmet referenduma biti odlu¢ivanje
o prihvacanju ili odbacivanju prijedloga nekog opceg propisa, odnosno neke
politicke odluke.’ Pritom reprezentativni uzorak sudionika na referendumu koji je
dostatan za predstavljanje naroda moze odredenu inicijativu tijela drZzavne vlasti
potvrditi ili odbiti.'" Kostadinov navodi kako je vedina drZava usvojila jednu od
tri ustavne koncepcije referenduma ciji je kriterij razlikovanja usvojeni ustavni
sustav inicijative za pokretanje referendumskog postupka. Tako razlikujemo
referendum kao sredstvo politi¢kih stranaka, referendum kao sredstvo drZavnog
poglavara i referendum kao sredstvo gradana. Pri tome, cilj koncepcije referenduma
kao sredstva gradana jest osigurati neposredno sudjelovanje naroda u oblikovanju
drzavne politike i protiv volje oblikovane u predstavnickom ili u tijelima izvrSne
vlasti.'"' Osim referenduma, dakle, i gradanska inicijativa predstavlja znacajnu
nadopunu predstavni¢ke demokracije u nizu zemalja. Gradanska inicijativa daje
birackom tijelu pravo da glasuje o politickom, ustavnom ili zakonodavnom pitanju
predloZenom od odredenog broja gradana, a ne od strane vlade, zakonodavnog
tijela ili drugog drZavnog tijela. Kod gradanske inicijative bitno je da predlagatelji
prikupe dovoljan broj potpisa koji se zahtijeva ustavom ili zakonom, kako bi se o
toj inicijativi moglo glasati.'

Jedna je od kategorizacija neposredne demokracije ona §to ju je napravio
Medunarodni institut za demokraciju i izbornu potporu, koji razlikuje cetiri
aplikacije neposredne demokracije: (1) referendum, kao proceduru koja daje
birackom tijelu neposredan glas u odlucivanju o specificnom politickom, ustavnom
ili zakonodavnom pitanju; (2) gradansku inicijativu, koja daje birackom tijelu
pravo da glasuje o specificnom politickom, ustavnom ili zakonodavnom pitanju
predloZzenom od strane odredenog broja gradana; (3) inicijativu za uvrStenje u dnevni
red (agenda inicijativa), kao proceduru putem koje se gradani mogu organizirati i
uvrstiti odredeno pitanje na dnevni red parlamenta ili drugog predstavnickog tijela,
pri ¢emu se kao prethodni uvjet ustavom ili zakonom traZi prikupljanje odredenog
broja potpisa, te (4) opoziv, kao proceduru koja omogucuje birackom tijelu da

8 Posebno se isti¢u brojne komparativne studije o referendumu, od kojih izdvajamo sljedeée: Butler,
D., Ranney, A. (ur.), Referndums around the World: The Growing Use of Direct Democracy, AEI Press,
Washington D.C., 1994.; Qvortrup, M., A Comparative Study of Referendums. Government by the
People, Manchester University Press. Manchester, New York, 2002.; Galagher, M., Uleri, P.V. (ur.), The
Referendum Experience in Europe, Macmillian Press, Houndmills, 1996.

 Smerdel, B., Sokol, S., op. cit. (bilj. 3), str. 219.

10 Ljubié, Dubravko, "Promjena Ustava i narodna inicijativa", Hrvatska pravna revija, 13 (2013.),
11, str. 5.

I Kostadinov, B., "Referendum gradanske inicijative", u: Podolnjak R., Smerdel, B. (ur.),
Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji — Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive,
Hrvatska udruga za ustavno pravo, Zagreb, 2014., str. 122.

12 Podolnjak, R., "Hrvatski ustav i neposredna demokracija", u: Dvadeseta obljetnica Ustava
Republike Hrvatske (Baci¢, A. — ur.), Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2011., str. 266.
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glasuje o opozivu izabranog duznosnika, ukoliko je prikupljen dovoljan broj potpisa
gradana za taj opoziv."

S obzirom na razlicite primijenjene kriterije, moZemo razlikovati nekoliko vrsta
referenduma. Prva podjela jest podjela prema Sirini politicke zajednice ¢iji pripadnici
odlucuju neposredno referendumom. Ovim kriterijem razlikujemo referendum na
razini drZave kao cjeline, koji obuhvacéa neposredno odlucivanje svih bira¢a unutar
odredene drZave i referendum na razini lokalne politicko-teritorijalne jedinice ili
tzv. lokalni referendum.' Ve¢ na ovom mjestu moZemo navesti kako je ¢lankom
2. Zakona o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju
drzavne vlasti i lokalne i podruéne (regionalne) samouprave'® drzavni referendum
definiran kao oblik neposrednog odlucivanja biraca u obavljanju drZzavne vlasti o
pitanjima odredenima Ustavom, a lokalni referendum o pitanjima iz samoupravnog
djelokruga jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave odredenima
zakonom i statutom.

Prema predmetu odlucivanja, odnosno s obzirom na to odlucuje li se na
referendumu o donoSenju ili izmjeni ustava ili zakona, odnosno nekog drugog
opéeg akta, razlikujemo ustavotvorni i zakonodavni referendum, te referendum o

udruZivanju (razdruZivanju) i referendum o "drugom pitanju”.'®

Nadalje, kada je rije¢ o tome mora li se referendum raspisati ili se samo moze
raspisati i odnosi li se na svaku ili samo na odredenu djelomi¢nu izmjenu ustava,
razlikujemo apsolutno obvezni, relativno obvezni i fakultativni ustavotvorni
referendum. "’

Sukladno naj¢esce prisutnoj ustavnoj praksi, i Ustav Republike Hrvatske predvida
fakultativni ustavotvorni referendum cije raspisivanje ovisi o volji ovlastenih,
Ustavom odredenih tijela. Drugim rije¢ima, referendum ne mora biti primijenjen ni
u jednom, ali moZe biti primijenjen u svakom sluc¢aju revizije ustava.'® Primjenom
istovrsnog kriterija na zakonodavne referendume, takoder razlikujemo apsolutno
obvezni, relativno obvezni i fakultativni zakonodavni referendum.

Nadalje, referendum moze biti fakultativan ili obligatoran, s obzirom na
obvezatnost postovanja rezultata referenduma. Obligatorni referendum obvezuje
tijela vlasti na odredeno postupanje, a fakultativni primarno tijelima drZavne vlasti

13 Direct Democracy, The International IDEA Handbook, International Institute for Democracy and
Electoral Assistance, Stockholm, 2008., str. 9.1 10.

4 Smerdel, B., Sokol, S., op. cit. (bilj. 3), str. 220.

15 Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drZavne vlasti i lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave, Narodne novine, br. 33/96., 92/01., 44/06. (¢l. 27. st. 4. Zakona
o Drzavnom izbornom povjerenstvu Republike Hrvatske), 58/06. (Odluka Ustavnog suda Republike
Hrvatske br. U-1-177/2002 od 20. travnja 2006. godine), 69/07. (Odluka Ustavnog suda Republike
Hrvatske br. U-I-2051/2007 od 5. lipnja 2007. godine), 38/09., 100/16. (Odluka Ustavnog suda Republike
Hrvatske br. U-I-1962/2008 od 27. rujna 2016. godine), 73/17.

1o Smerdel, B., Ustavno uredenje europske Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2013., str. 165.

17" Smerdel, B., Sokol, S., op. cit. (bilj. 3), str. 221.

% Ibid.
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pojasnjava volju naroda djelujuci snagom potencijala birackog tijela u sljedecem
izbornom ciklusu."

Konacno, po tome tko podnosi inicijativu, razlikuju se referendum po odluci
drzavnih tijela (fop-down) i referendum gradanske inicijative (bottom-up).*

Iako se prvi suvremeni referendum veZe uz Francusku i 1793. godinu, ¢injenica
je da je praksa odrZavanja referenduma bila vrlo rijetka sve do 20. stolje¢a, odnosno
do 70-ih godina.?! Promjene u frekvenciji odrzavanja referenduma u pojedinim
vremenskim razdobljima svakako su refleksija (i) promjena koje su se dogodile na
drustveno-politickom planu, tako da se, primjerice, najjaci rast referenduma veze uz
devedesete godine proslog stoljec¢a, odnosno uz kolaps Sovjetskog Saveza, ustavne
revolucije u zemljama Sredis$nje i Istocne Europe, te proglasavanje nezavisnosti niza
drzava. No rast referenduma u posljednjih nekoliko desetljeca svakako je i refleksija
promjena u ocekivanjima gradana od demokracije opcenito i moguénostima
gradanskog ukljucivanja u demokraciju.

3. RAZVOJ USTAVNOPRAVNOG OKVIRA ZA PROVEDBU
REFERENDUMA U REPUBLICI HRVATSKOJ

Kao $to je ve¢ napomenuto, neposredno odlucivanje u Republici Hrvatskoj
zajamceno je prije svega Ustavom Republike Hrvatske. Nadalje, Ustavni zakon o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske* u Glavi IX. ureduje nadzor nad ustavnoséu
i zakonito$¢u drZzavnog referenduma, dok se Zakonom o referendumu i drugim
oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drZavne vlasti i lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave ureduje raspisivanje i provedba referenduma i drugih
oblika osobnog sudjelovanja hrvatskih drzavljana s birackim pravom u obavljanju
drzavne vlasti i lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave (u nastavku rada:
Zakon o referendumu). Takoder, u odnosu na regulativu lokalnog referenduma,
valja naglasiti kako ovo podrucje dijelom reguliraju i odredbe Zakona o lokalnoj i
podruénoj (regionalnoj) samoupravi.”

9 Ljubié, D., op. cit. (bilj. 9), str. 5.

20 Smerdel, B., op. cit. (bilj 15), str. 165.

2l Report of the Independent Commission on Referendums, University College London, The
Constitution Unit, 2018., dostupno na: https://www.ucl.ac.uk/constitution-unit/sites/constitution-unit/
files/182_-_independent_commission_on_referendums.pdf.

22 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 99/99., 29/02., 49/02.
(prociscéeni tekst).

2 Zakon o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br. 33/01., 60/01.,
129/05., 109/07., 125/08., 36/09., 150/11., 144/12., 19/13., 137/15., 123/17.
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3.1. Ustav Republike Hrvatske i referendum

Uloga naroda kao suverena, kao i pravo izraZzavanja volje referendumom, imaju
svoje mjesto u Temeljnim odredbama Ustava.?* Tako Ustav u ¢l. 1. odreduje nacelo
narodnog suvereniteta i nacin njegove primjene. U Cl. 1. st. 2. Ustava odredeno je
da vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu kao zajednici slobodnih i ravnopravnih
drZavljana, dok st. 3. odreduje da tu vlast narod ostvaruje izborom svojih predstavnika
i neposrednim odlucivanjem. Clanak 2. st. 4. Ustava propisuje da Hrvatski sabor ili
narod neposredno, samostalno, u skladu s Ustavom i zakonom odlucuje o uredenju
gospodarskih, pravnih i politickih odnosa, o ocuvanju prirodnog i kulturnog
bogatstva i koriStenju njime te o udruZivanju u saveze s drugim drZzavama. Iz tih je
razloga propisivanje ustavnog i zakonodavnog okvira za provodenje referenduma,
nacina provodenja te pretpostavki za njegovu valjanost od velike politicke i
ustavnopravne vaznosti.

Ustav Republike Hrvatske u dosada$njih je nepunih dvadeset i devet godina
pretrpio pet revizija,?® pri ¢emu su se poglavito revizije iz 2000. i 2010. godine
odnosile na podrucje referenduma.

Do 2000. godine Ustav Republike Hrvatske predvidao je u ¢l. 87. raspisivanje
referenduma od strane Zastupnickog doma Sabora. Prema navedenoj odredbi
Ustava, Zastupnicki dom moze raspisati referendum o prijedlogu za promjenu
Ustava, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz svog djelokruga (stavak 1.), dok
Predsjednik Republike moZe na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade
raspisati referendum o prijedlogu promjene Ustava ili o drugom pitanju za koje
drZi da je vazno za neovisnost, jedinstvenost i opstojnost Republike (stavak 2.).?
Nakon Promjene Ustava 2000. godine ¢l. 87. Ustava dopunjen je novim stavkom
3., u kojemu je pisalo: "O pitanjima iz stavka 1. 1 2. ovoga ¢lanka Zastupnicki dom
Ce raspisati referendum u skladu sa zakonom ako to zatraZi deset posto od ukupnog
broja birata u Republici Hrvatskoj."”® Dodajmo jo§ kako je nakon promjene
Ustava 2001. godine, kojom je ukinut bikameralni sustav, po pitanju raspisivanja
referenduma Hrvatski sabor zamijenio do tada ovlaSteni Zakonodavni dom.

Dakle, poseban oblik referenduma kao oblika odlucivanja na zahtjev odredenog
broja gradana uveden je u hrvatski ustavni poredak 2000. godine. lako je uvodenje
referenduma narodne inicijative u hrvatski pravni poredak predstavljeno kao

2 Giunio, Miljenko A., "Jo§ o referendumu — kvadratura referendumskog kruga: matematicko-

logicki aspekt tumacenja propisa — 10% cega?", Informator: instruktivno-informativni list za ekonomska i
pravna pitanjalur. Abramovié, D., -62 (2014.), 6332, str. 1.

2 Ceranié, Vedran, "Neposredno ostvarivanje drzavne vlasti prema Ustavu Republike Hrvatske:
odluka Ustavnog suda br. U-VIIR 4696/2010", Pravnik, Vol. 44, No. 89., 2010., str. 161.

% Ustav Republike Hrvatske donesen je 22. prosinca 1990. godine. Prvi put je izmijenjen Ustavnim
zakonom o izmjenama i dopunama Ustava Republike Hrvatske 18. prosinca 1997. Vazna revizija izvr§ena
je Promjenom Ustava od 9. studenoga 2000., a nove izmjene uslijedile su ve¢ u oZujku 2001. godine.
Cetvrta promjena Ustava uslijedila je 16. lipnja 2010., dok se peta revizija, u okviru koje je Ustav
Republike Hrvatske izmijenjen na (ustavotvornom) referendumu, dogodila 1. prosinca 2013. godine.

21 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90.

% Promjena Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 113/00.
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"trijumf hrvatske demokracije bez presedana”,” sva upozorenja znanstvenika o

moguénostima zlouporabe ovog instituta uvedenog u do tada nepoznatom, prakticki
neograni¢enom obliku,*® zanemarena su. NaZalost, kaznu za ovakvo podcjenjivanje
ne samo struke, nego i cjelokupne javnosti, nije trebalo dugo cekati.

Priblizavanjem pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji, 2010. godine
pristupilo se cetvrtoj Ustavnoj promjeni kojom su ublazeni uvjeti za donoSenje
referendumske odluke o pridruZivanju Republike Hrvatske Europskoj uniji. Ustav
je do 2010. godine u ¢l. 141. za udruzivanje Republike Hrvatske u saveze s drugim
drzavama trazio odluku Hrvatskoga sabora donesenu dvotredinskom veéinom
glasova svih zastupnika i referendumsku odluku biraca koja bi bila donesena
veéinom glasova ukupnog broja biraca u drZavi. Do Ustavnih promjena 2010.
godine Clanak 86. st. 4. propisivao je da se "na referendumu odlucuje ve¢inom
biraca koji su glasovali, uz uvjet da je referendumu pristupila vec¢ina od ukupnog
broja biraca u Republici Hrvatskoj". Promjenom Ustava Republike Hrvatske 2010.
godine uspostavljeno je jedinstveno pravilo da je referendum konstitucionalan i
legalan ako na referendumsko pitanje valjano odgovori vecina biraca koji su
pristupili referendumu. Dakle, Ustavnim promjenama 2010. godine ukinut je ne
samo kvorum®' prihvaéanja kod referenduma o udruzivanju odnosno razdruZivanju
veé i kvorum sudjelovanja kod ostalih drZzavnih referenduma koji mogu biti raspisani
radi odlucivanja o promjeni Ustava, zakona ili o nekom drugom pitanju. Takoder,
Ustavnim promjenama 2010. godine ¢l. 86. st. 6. dopunjen je re¢enicom koja glasi:
"Zakonom se mogu propisati i uvjeti za odrZavanje savjetodavnog referenduma",*
¢ime je u hrvatski pravni sustav uveden savjetodavni referendum.

Peta promjena Ustava 2013. godine donesena je na drzavnom ustavotvornom
referendumu na kojem se odlucivalo treba li promijeniti Ustav tako da se na ustavnoj
razini brak odredi kao Zivotna zajednica Zene i muskarca. Referendum je odrZzan
1. prosinca 2013. godine i vecinom glasova biraca koji su pristupili referendumu
odluceno je da se Ustav Republike Hrvatske na navedeni nacin i dopuni. Ta je
promjena bila izrazito vaZna iz razloga §to je prvi put Ustav Republike Hrvatske
promijenio "narod" koji je neposredno odlucivao o prijedlogu promjene na
ustavotvornom referendumu.*®

»  Smerdel, B., "Neposredno odlu¢ivanje i njegove ustavne granice", Hrvatska pravna revija, 10
/2010), 11, str. 3.

% Vidi npr.: Tomljenovi¢, B., "Referendum gradanske inicijative", Zbornik PFZ, 51 (2001.), 6.;
Kostadinov, B., "Referendum gradanske inicijative u Europi: Svicarska, Njemacka, Hrvatska", Informator,
5887-5888, 2010.

1 Postoje dvije vrste kvoruma, kvorum sudjelovanja i kvorum prihvacanja. Kvorum sudjelovanja ili
minimalnog odaziva na referendum znaci da je glasovanje na referendumu pravovaljano samo ako odredeni
postotak gradana sudjeluje u glasovanju. Kvorum prihvacanja ¢ini pravovaljanost glasovanja ovisnim o
prihvacanju ili odbijanju prijedloga od odredenog postotka birackog tijela. ViSe o tome: Podolnjak, R.,
"O "ustavnom inZenjeringu" referenduma narodne inicijative: neke preporuke hrvatskom ustavotvoru", u:
Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji. Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive,
Hrvatska udruga za ustavno pravo, Zagreb, 2014, str. 216-220.

32 Promjena Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine broj 76/10.

3% Ceranié, V., "Nacini promjene Ustava Republike Hrvatske i Ustava Republike Slovenije —
komparativan prikaz", FIP — Financije i pravo, Vol. 4, No. 1, 2016., str. 106.
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Sve navedene promjene rezultirale su danaSnjim Ustavnim odredbama o
referendumu, temeljem kojih se referendum moZe raspisati o sljedecim pitanjima:
prijedlog za promjenu Ustava, prijedlog za promjenu zakona, o drugom pitanju iz
djelokruga Hrvatskog sabora (¢l. 87. st. 1. Ustava), te o pitanju za koje Predsjednik
Republike drzi da je vazno za neovisnost, jedinstvenost i opstojnost Republike
Hrvatske (¢l. 87. st. 2. Ustava). Nadalje, ustavotvorni i zakonodavni referendum
moze raspisati Hrvatski sabor, svojom odlukom (donesenom vecinom glasova
uz uvjet da je na sjednici nazo¢na vecina zastupnika)** ili na zahtjev deset posto
biraca, odnosno Predsjednik Republike, na prijedlog Vlade Republike Hrvatske i
uz supotpis predsjednika Vlade. Na referendumu se odlucuje veéinom biraca koji
su pristupili referendumu (¢l. 87. st. 4. Ustava), a odluka donesena na referendumu
obvezatna je (¢l. 87. st. 5. Ustava). Prema cl. 87. st. 6. Ustava, o referendumu se
donosi zakon, a zakonom se mogu propisati i uvjeti za odrzavanje savjetodavnog
referenduma.

Osim fakultativnog, Ustav izri¢ito predvida i slucaj primjene obveznog
referenduma kod donosenja odluke o udruzivanju Republike Hrvatske u saveze s
drugim drzavama.®

Konac¢no, sukladno ¢l. 129. Ustava, Ustavni sud Republike Hrvatske, inter alia,
prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti i u skladu s tim o uocenim pojavama
neustavnosti i nezakonitosti izvjeS¢uje Hrvatski sabor, te nadzire ustavnost i
zakonitost izbora i drzavnog referenduma i rjeSava izborne sporove koji nisu u
djelokrugu sudova. Ovdje je bitno naglasiti kako Ustavni sud ima opéu zadacu jamciti
postovanje Ustava i nadzirati ustavnost drzavnog referenduma sve do formalnog
okoncanja referendumskog postupka. Drugim rijec¢ima, kao Sto je to Ustavni sud
naglasio u svom Priopéenju o narodnom ustavotvornom referendumu o definiciji
braka, (¢ak i) nakon Sto Hrvatski sabor na temelju gradanske inicijative donese
odluku o raspisivanju drZzavnog referenduma, a da prije toga nije postupio po cl.
95. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu, Ustavnom sudu ne prestaju opée nadzorne
ovlasti nad ustavnos¢u tako raspisanog referenduma.*® Pri tome se naglasava kako
se Ustavni sud ovim opéim nadzornim ovlastima smije Koristiti samo iznimno,

3 Tako u Ustavu ne nalazimo izri¢itu odredbu o potrebnoj veéini za donoSenje odluke o raspisivanju
referenduma, analogno ¢l. 82. st. 1. Ustava, prema kojoj "ako nije drugacije odredeno, Hrvatski sabor
donosi odluke veé¢inom glasova ukoliko je na sjednici nazo¢na vecina zastupnika", dolazimo do zakljucka
o potrebnoj vedini.

35 (1. 142. Ustava precizno regulira postupak udruZivanja i razdruZivanja. Naime, pravo da pokrenu
postupak udruzivanja Republike Hrvatske u saveze s drugim drzavama ima najmanje jedna trecina
zastupnika Hrvatskog sabora, Predsjednik Republike i Vlada Republike Hrvatske. Ustavom se izricito
zabranjuje pokretanje postupka udruzivanja Republike Hrvatske u saveze s drugim drzavama u kojem
bi udruzivanje dovelo ili bi moglo dovesti do obnavljanja jugoslavenskog drzavnog zajedniStva ili neke
balkanske drzavne sveze u bilo kojem obliku. O udruzivanju Republike Hrvatske prethodno odlucuje
Sabor, i to dvotrecinskom veéinom glasova svih zastupnika, a oduka o udruzivanju donosi se na
referendumu vecinom glasova biraca koji su pristupili referendumu. Referendum se mora odrzati u roku
od 30 dana od dana dono$enja odluke Hrvatskoga sabora. Odredbe o udruZivanju odnose se i na postupak
razdruZivanja Republike Hrvatske.

% Priopéenje Ustavnoga suda Republike Hrvatske o narodnom ustavotvornom referendumu o
definiciji braka broj: Sus-1/2013 od 14. studenoga 2013., Narodne novine broj 138/2013., to¢. 5.
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odnosno "kad utvrdi takvu formalnu i/ili materijalnu protuustavnost referendumskog
pitanja ili tako teSku proceduralnu pogresku koje prijete narusavanjem strukturalnih
obiljeZja hrvatske ustavne drZave, to jest njezina ustavnog identiteta, ukljucujuci
najvise vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske".”” Takoder je vazno naglasiti
kako zastita navedenih vrijednosti ne iskljucuje ovlast ustavotvorca da i neka druga
pitanja izrijekom iskljuci iz kruga dopustenih referendumskih pitanja.

3.2. Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske i referendum

Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske drugi je primarni
ustavnopravni izvor koji regulira provodenje referenduma.

Institut drzavnog referenduma, ukljucujudi i referendum gradanske inicijative,
podlijeZe nadzoru ustavnosti s Ustavom. Mehanizam kojim se ustavni poredak
§titi od narodnih ustavotvornih inicijativa nesuglasnih s Ustavom dan je u ¢l. 95.
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, kojim se propisuje da
¢e Ustavni sud, u slucaju kada deset posto od ukupnog broja biraca u Republici
Hrvatskoj zatraZi raspisivanje referenduma, na zahtjev Hrvatskoga sabora utvrditi je
li sadrzaj referendumskog pitanja u skladu s Ustavom i jesu li ispunjene pretpostavke
za raspisivanje referenduma propisane ¢lankom 87. st. 1. do 3. Ustava, i to u roku od
30 dana od dana zaprimanja zahtjeva. NadleZnost Ustavnog suda da ocjenjuje je li
sadrzaj referendumskog pitanja u skladu s Ustavom i jesu li ispunjene pretpostavke
koje trazi Ustav iz ¢lanka 87. st. 1. do 3. uvedena je tek Odlukom o proglasenju
Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske 2002. godine,* s obzirom na to da prije nije bila ni potrebna
jer je referendum gradanske inicijative bio mogu¢ tek uvodenjem u hrvatski
ustavnopravni poredak ustavnim promjenama 2000. godine. Dakle, ¢lankom
95. Ustavnog zakona predviden je mehanizam kojim se ustavni poredak $titi od
narodnih ustavotvornih inicijativa nesuglasnih s Ustavom.* Ustavni sud je, dakle,
nadleZan, Sto znaci da je ovlaSten i duzan dati miSljenje i preporuku Hrvatskom
saboru temeljem ¢lanka 95. Ustavnoga zakona.

Nadalje, Ustav u ¢l. 129. 1 Ustavni zakon u ¢l. 104. propisuju da Ustavni sud prati
"pojave od interesa za ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti" te na sjednici utvrduje
stajaliSta o tim pitanjima, da bi o njima izvijestio Hrvatski sabor. Prvi put Ustavni
sud se u svojoj praksi bavio pitanjima vezanima uz provedbu konkretnog drzavnog
referenduma na zahtjev Hrvatskoga sabora 2010. godine povodom gradanske
inicijative za izmjenu odredenih odredaba Zakona o radu. Polaze¢i od sloZenih
problema koji su se pojavili u prakticnoj provedbi Zakona o radu, Ustavni sud

7 Ibid.

3 Izmjene i dopune Ustavnoga zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Narodne novine broj
29/02.

% Priopéenje Ustavnog suda Republike Hrvatske o narodnom ustavotvornom referendumu o
definiciji braka, op. cit. (bilj. 35), to¢. 1.2.
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smatrao je svojom ustavnom obvezom svojim odlukama doprinijeti i postavljanju
temeljnih demokratskih standarda u provedbi referenduma u Republici Hrvatskoj.*°

3.3. Razvoj zakonodavnog okvira referenduma

Zakonom o referendumu razradene su odredbe o odlu¢ivanju na referendumu,
ureden je nacin i postupak izjaSnjavanja biraca o potrebi da se zatraZi raspisivanje
referenduma, odreduju se tijela za provedbu drZzavnog i lokalnog referenduma,
provedba referenduma, troskovi za provedbu referenduma, zastita referenduma te
se propisuju drugi oblici osobnog sudjelovanja biraca u obavljanju drzavne vlasti i
lokalne, a sve u skladu s Ustavom kako bi se referendum mogao tehnic¢ki raspisati
i provesti.

Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju
drZavne vlasti i lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave donesen je 1996.
godine*' te u skladu s tadasnjim Ustavnim odredbama nije predvidao moguénost da
biraci sami zatraZe raspisivanje referenduma. Ustavnim promjenama 2000. godine
institut gradanske inicijative unesen je u hrvatski Ustav te se javila potreba da Zakon
o referendumu treba uskladiti s promjenama Ustava, Sto je i u¢injeno Zakonom o
izmjenama i dopunama Zakona o referendumu koji je donesen u listopadu 2001.
godine.*

Zakon je ¢lankom 6. unio odredbu da "na drZavnom referendumu imaju pravo
sudjelovati hrvatski drZavljani koji imaju prebivaliSte i prebivaju u Republici
Hrvatskoj najmanje godinu dana bez prekida do dana odrZavanja referenduma".
Dakle, ovom je odredbom izvorna odredba Zakona o pravu sudjelovanja na
referendumu suZena, odnosno ukida se pravo glasa dijaspore na referendumima
u Republici Hrvatskoj.* Clankom 9. takoder je dodana nova Glava II. kojom se
ureduje nacin i postupak izjasnjavanja biraca o potrebi da se zatraZi raspisivanje
referenduma.

Ustavni sud je 2006. godine samoinicijativno pokrenuo postupak za ocjenu
suglasnosti s Ustavom ¢lanka 9. Zakona u dijelu koji se odnosi na odredbe novog
¢lanka 8.h te ga je ukinuo. Naime, novi ¢lanak 8.h propisivao je da Ustavni sud
utvrduje je li referendumsko pitanje u skladu s Ustavom i zakonom. Ustavni sud
navodi dazakonodavac nije bio ovlasten propisati mogucnost ocjenjivanja suglasnosti
referendumskog pitanja sa zakonom zbog toga $to su u ¢lanku 86. stavcima 1.1 2.
Ustava taksativno navedena pitanja o kojima se moZe raspisati referendum odnosno

4 QOdluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-4696/2010. od 20. listopada 2010., to¢.
20.1.

41 Narodne novine, br. 33/96.

42 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u
obavljanju drzavne vlasti i lokalne samouprave, Narodne novine br. 92/01.

4 Clanak 5. stavak 1. Zakona o referendumu, Narodne novine, br. 33/96., propisivao je da: "na
drzavnom referendumu imaju pravo sudjelovati biraci koji imaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj kao i
biraci koji imaju prebivaliste u inozemstvu ili se tamo zateknu za vrijeme drZavnog referenduma".
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da je sadrzaj referendumskih pitanja u cijelosti ureden Ustavom i pripada podrucju
tzv. ustavnih rezervata te se stoga moze samo ocjenjivati suglasnost referendumskog
pitanja s Ustavom, ali ne i sa zakonom.*

Ustavni sud ponovno je samoinicijativno 2007. godine pokrenuo postupak
za ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢lanka 6. stavka 1. Zakona u dijelu koji glasi:
"koji imaju prebivaliSte i prebivaju u Republici Hrvatskoj, najmanje godinu dana
bez prekida do dana odrZavanja referenduma" te ga ukida. Sud navodi da je tom
odredbom ograniceno pravo sudjelovanja na drZavnom referendumu hrvatskim
drzavljanima tako da je to pravo dano samo hrvatskim drZavljanima koji imaju
prebivaliSte u Republici Hrvatskoj, dok su tog prava liSeni hrvatski drzavljani
koji nemaju prebivaliSte u Republici Hrvatskoj. Takoder, tom izmjenom pravo
sudjelovanja na drzavnom referendumu nije dano ni svim hrvatskim drzavljanima
koji imaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj ve¢ je uz to, za sudjelovanje na
drzavnom referendumu, propisan dodatan uvjet da drZzavljani Republike Hrvatske
moraju i prebivati u Republici Hrvatskoj najmanje godinu dana bez prekida do dana
odrZavanja referenduma.* Dakle, Ustavni sud ukidanjem sporne odredbe odlucuje
da pravo sudjelovanja na referendumu imaju svi drzavljani Republike Hrvatske
neovisno o mjestu prebivaliSta, ¢ime raste broj biraca koji imaju pravo glasa na
referendumu.

Sukladno ¢l. 9. Zakona, referendum se raspisuje odlukom koja se objavljuje u
"Narodnim novinama", dnevnom tisku i drugim sredstvima javnog priopéavanja, a
od dana objave odluke o raspisivanju referenduma do dana odrZavanja referenduma
ne smije proéi manje od 20 niti viSe od 40 dana.*

I Ustav (CL. 87.) i Zakon o referendumu (¢l. 8.) propisuju da je odluka koja je
donesena na referendumu obvezatna. NadleZno tijelo drzavne vlasti, tijelo jedinice
lokalne samouprave, odnosno tijelo podru¢ne (regionalne) samouprave prije proteka
roka od godine dana od dana odrzavanja referenduma, nema pravo donijeti pravni
akt ili odluku koja je sadrZajno suprotna odluci donesenoj na referendumu (¢l. 8. st.
2. Zakona). Nadalje, o istom pitanju ne moZe se ponovno raspisati referendum prije
proteka roka od Sest mjeseci od dana odrzanog referenduma (¢l. 8. st. 3. Zakona).
Odredba stavka 2. ne odnosi se na referendume raspisane temeljem zahtjeva deset
posto biraca i radi udruzivanja Republike Hrvatske u savez s drugim drzavama
(¢lL. 8. st. 4. Zakona). Odredba se odnosi na sve sluc¢ajeve fakultativnog drZzavnog
(ustavotvornog i zakonodavnog) referenduma i sve sluc¢ajeve lokalnog referenduma
koji je uvijek fakultativan.*’

GlasovanjenadrZzavnom referendumu obavljase, u pravilu, na glasackim mjestima
u Republici Hrvatskoj, a iznimno u diplomatsko konzularnim predstavniS$tvima

4 QOdluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-177/2002 od 20. travnja 2006., Narodne
novine, broj 58/06.

4 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I-2051/2005 od 5 lipnja 2007., Narodne novine
broj 69/07.

4 (. 11. Zakona o referendumu.
47 Smerdel, B., Sokol, S., op. cit. (bilj. 3), str. 227.
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Republike Hrvatske za hrvatske drZavljane koji imaju prebivaliSte u Republici
Hrvatskoj, a zateknu se u vrijeme odrZavanja referenduma izvan granica Republike
Hrvatske.

U hrvatskoj ustavnopravnoj literaturi bio je prihvaden samo klasi¢ni oblik
provedbe referenduma kao neposrednog tajnog glasovanja o nekom pitanju koje
na glasackom listi¢u mora biti tako oblikovano da se na njega moze odgovoriti
sa "za" ili "protiv", odnosno s "da" ili "ne". U suvremenim se demokracijama sve
¢esce na referendumima koristi tehnika da se biraci opredjeljuju o jednom izmedu
dva ili ¢ak viSe prijedloga, ne izjaSnjavajuci se za ili protiv ve¢ zaokruzujuci redni
broj prijedloga za koji glasaju kako bi se u sadrZajno interesno sloZenim pitanjima
omogucilo bolje snalaZenje i opredjeljivanje biraca na referendumima.*® Clankom
33. Zakona propisano je da se glasovanje na referendumu obavlja glasackim listi¢ima
koji sadrze pitanje odnosno jedan ili viSe prijedloga o kojem odnosno o kojima
bira¢ treba odluciti na referendumu. Pitanje, odnosno jedan ili viSe prijedloga na
glasac¢kom listiéu moraju biti tako napisani da bira¢ koji glasuje moZe o pitanju
odluciti "ZA" ili "PROTIV", odnosno na nedvojben nacin odluciti se za jedan od
prijedloga. Kada se na referendumu odlucuje o nekom pitanju, bira¢ na glasackom
listiéu zaokruzuje rije¢ "ZA" ili "PROTIV", a kada se odlucuje o jednom izmedu
viSe prijedloga, bira¢ na glasackom listicu zaokruZuje redni broj prijedloga za koji
glasuje.

Sukladno ¢l. 47. Zakona, troskovi za provedbu drZzavnog i savjetodavnog
referenduma podmiruju se iz drZavnog proracuna.

Ustavnost i zakonitost drzavnog i lokalnog referenduma nadziru Drzavno
povjerenstvo za provedbu referenduma i Ustavni sud Republike Hrvatske. Zbog
nepravilnosti pri provedbi drZzavnog ili lokalnog referenduma na glasa¢kom mjestu,
bira¢ ima pravo podnijeti prigovor Drzavnom izbornom povjerenstvu u roku od
48 sati od zavrSetka glasovanja. Drzavno izborno povjerenstvo ¢e po primitku
prigovora zatraziti od nadleZnog tijela ocitovanje na navode u prigovoru i glasacki
materijal koji se odnosi na prigovor.*

3.4. Lokalni referendum

Koprié¢ i Manojlovi¢ navode kako je lokalni referendum danas najprikladniji oblik
neposrednog odlucivanja gradana na lokalnoj razini koji se sastoji u izjaSnjavanju
gradana o prihvacéanju ili odbijanju pojedinog prijedloga ili odluke o pitanju od
lokalnog interesa.*

4 Ibid., str. 229.
4 (. 51. Zakona o referendumu.

%0 Kopri¢, 1., Manojlovi¢, R., "Participacija gradana u lokalnoj samoupravi — nova hrvatska pravna
regulacija i neka komparativna iskustva", u: Davitovski, B. (ur.) Cetvrti skopsko-zagrebacki pravni
kolokvij: Zbornik radova Skopje: Pravni fakultet Iustinijan Prvi, SveuciliSte Sv. Kiril i Metodij, 2013.
str. 12.
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Ustav Republike Hrvatske nacelno u ¢l. 133. st. 3. ureduje lokalni referendum
propisujuci da "gradani mogu neposredno sudjelovati u upravljanju lokalnim
poslovima, putem zborova, referenduma i drugih oblika neposrednog odlucivanja
u skladu sa zakonom i statutom". Tom odredbom, dakle, ostavljena je moguénost
zakonu i statutima jedinica da razrade lokalni referendum.’! Prema st. 4. istoga
¢lanka Ustava, navedena prava ostvaruju i gradani Europske unije, u skladu sa
zakonom i pravnom stecevinom Europske unije.

Institut lokalnog referenduma razraduju pojedine odredbe Zakona o lokalnoj
i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravii Zakon o referendumu i drugim oblicima
osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti i lokalne i podru¢ne (regionalne)
samouprave.

Predstavnicko tijelo jedinice lokalne odnosno podrucne (regionalne) samouprave
moZe raspisati referendum pod uvjetima propisanima zakonom i statutom o pitanju
iz svojega samoupravnog djelokruga o kojem ima pravo donositi odluke,’* a radi
odlucivanja o prijedlogu o promjeni statuta, o prijedlogu opceg akta ili drugog
pitanja iz djelokruga predstavnickog tijela kao i o drugim pitanjima odredenima
zakonom i statutom.>® Prema ¢l. 2. st. 3. Zakona o lokalnoj i regionalnoj samoupravi,
raspisivanje referenduma moZe predloZiti najmanje jedna tredina clanova
predstavnickog tijela, opcinski nacelnik, gradonacelnik ili Zupan, dvadeset posto
ukupnog broja biraca u jedinici za koju se trazi raspisivanje referenduma, a u op¢ini,
gradu i Gradu Zagrebu i vecina vijea mjesnih odbora, odnosno gradskih Cetvrti
ili gradskih kotareva na podrucju opcine, grada odnosno Grada Zagreba. Dakle,
ako gradani iniciraju lokalni referendum, moraju prikupiti dvadeset posto ukupnog
broja biraca u jedinici, Sto ¢ini uvjete rasp1s1vanja strozim od uvjeta za raspisivanje
referenduma gradanske inicijative na drzavnoj razini za koju je potrebno deset posto
potpisa od ukupnog broja biraca.

Za odredivanje potrebnog broja potpisa Republika Hrvatska spada u mali
krug drZava koje propisuju "sustav postotka" kojim se pravilnom interpretacijom
relevantnih normi moZe s pouzdano$¢u doci do broja biraca potrebnog za raspisivanje
referenduma.>* Prema ReSetaru, da bi se olaksala orijentacija prilikom prikupljanja
potpisa biraca, povecala pravna sigurnost i odredenost postupka prikupljanja
potrebnih birackih potpisa prakti¢nije bi bilo da se to utvrdi kao apsolutni, fiksni broj
(ovisno o veli¢ini lokalne jedinice) umjesto kroz postotak ukupnog birackog tijela.>

Ako je raspisivanje referenduma predlozila najmanje jedna trecina ¢lanova
predstavnickog tijela, op¢inski nacelnik, gradonacelnik ili Zupan te vecina vijeca
mjesnih odbora, odnosno gradskih cetvrti ili gradskih kotareva na podrucju

31 Smerdel, B., Sokol, S., op. cit. (bilj. 3), str. 226 1 227.

52 Cl. 4. Zakona o referendumu.

53 C1. 24. st. 2. Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi.

3 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-7346/2014 od 10. prosinca 2014.,
Narodne novine 156/14., t. 11.

3 ReSetar, V., "Lokalni referendum kao institucionalni mehanizam participacije gradana u
Hrvatskoj", Hrvatska i komparativna javna uprava, Vol. 14, No. 3, 2014., str. 722 1 723.
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op¢ine, grada odnosno Grada Zagreba, predstavnicko tijelo duzno je izjasniti se
o podnesenom prijedlogu te ako prijedlog prihvati, donijeti odluku o raspisivanju
referenduma u roku od 30 dana od zaprimanja prijedloga. Odluka o raspisivanju
referenduma donosi se ve¢inom glasova svih ¢lanova predstavnickog tijela.’¢ Dakle,
predstavnicko tijelo nije duzno prihvatiti prijedlog odnosno raspisati referendum te
za takvo postupanje odnosno neraspisivanje referenduma ne snosi nikakve sankcije
koje bi bile propisane zakonom.

Kada dvadeset posto gradana od ukupnog broja upisanih biraca u jedinici
inicira lokalni referendum, predstavnicko tijelo dostavit ¢e zaprimljeni prijedlog
srediSnjem tijelu drzavne uprave nadleznom za lokalnu i podru¢nu (regionalnu)
samoupravu u roku od 8 dana od zaprimanja prijedloga koje mora u roku od 60
dana od dostave utvrditi ispravnost podnesenog prijedloga, odnosno utvrditi je li
prijedlog podnesen od potrebnog broja biraca u jedinici i je li referendumsko pitanje
sukladno odredbama Zakona te odluku o utvrdenom dostaviti predstavni¢ckom tijelu.
Ukoliko utvrdi da je prijedlog ispravan, predstavni¢ko tijelo raspisat e referendum
u roku od 30 dana od zaprimanja odluke. Protiv odluke srediSnjeg tijela drzavne
uprave kojom je utvrdeno da prijedlog nije ispravan nije dozvoljena zalba, ve¢ se
moZe pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske.*’
Dakle, predstavnicko tijelo duzno je raspisati referendum kada ga iniciraju gradani.
Ukoliko ga ne raspise, zakonodavac je ¢lankom 84. Zakona predvidio sankciju koja
se sastoji u raspustanju predstavnickog tijela od strane Vlade Republike Hrvatske,
a na prijedlog srediSnjeg tijela drZavne uprave nadleznog za lokalnu i podru¢nu
(regionalnu) samoupravu.

Pravo sudjelovanja na lokalnom referendumu imaju biraci s prebivaliStem na
podrucju jedinice za koju je raspisan referendum.’® Na lokalnom referendumu
odlucuje se vecinom biraca koji su glasovali, uz uvjet da je referendumu pristupila
vecina od ukupnog broja biraca upisanih u popis biraca jedinice u kojoj je raspisan
referendum.’® Dakle, da bi lokalni referendum bio valjan, na isti se mora odazvati
vedina biraca opdine, grada odnosno Zupanije za razliku od drZavnog za koji
nije potreban uvjet izlaska veéine biraca da bi bio valjan. Na temelju izloZenog
zakljucujemo da je za uspjeh lokalnog referenduma propisan stroZi uvjet u odnosu
na drZavni referendum.

Odluka koja je donesena na lokalnom referendumu jednako je obvezna za
predstavnicko tijelo kao i ona donesena na drzavnom referendumu. Troskovi za
provedbu lokalnog referenduma osiguravaju se u proracunu jedinice u kojoj se
referendum provodi.®

Nadalje, prema ¢l. 57. Zakona o referendumu, a radi prethodnog pribavljanja
misljenja stanovnika za podrucje jedne ili vise jedinica lokalne odnosno podrucne

1. 24. st. 4. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi.
1. 24. st. 5. Zakona o lojalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.
1. 5. st. 2. Zakona o referendumu.

1. 6. st. 2. Zakona o referendumu.

1. 48. st. 1. Zakona o referendumu.

X X O X< X<
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(regionalne) samouprave o podru¢nom ustrojstvu tih jedinica, Vlada Republike
Hrvatske moze raspisati savjetodavni referendum. Medutim, odredba da Vlada
Republike Hrvatske "moZe" raspisati referendum govori o savjetodavnoj naravi
takvog referenduma, $to se onda moZe tumaciti na taj nacin da bi se u slucaju
teritorijalnog preustroja mogla izabrati i druga varijanta, odnosno varijanta "ne
mora". Ipak, smatramo kako navedenu zakonsku odredbu valja tumaciti na taj nacin
da je pribavljanje misljenja stanovnika obveza Vlade, koja se valja ispuniti ba$
referendumom, a ne na neki drugi nacin.®

Isto to pravo raspisivanja savjetodavnog referenduma dodijeljeno je
predstavnickom tijelu lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave iz njenog
djelokruga.®* Pravo sudjelovanja na savjetodavnom referendumu imaju biraci
koji imaju prebivaliste u jedinici za koju je savjetodavni referendum raspisan.
Na savjetodavnom referendumu odlucuje se vecinom biraca koji su izasli na
glasovanje.®® Savjetodavni referendum provodi se po postupku na koji se provodi
drzavni referendum.

Zakon o lokalnoj i regionalnoj samoupravi predvida i moguénost opoziva
op¢inskog nacelnika, gradonacelnika ili Zupana putem opoziva od strane biraca.
Opoziv izabranih duZnosnika predstavlja pravo gradana da odluce o prestanku
mandata izabranih duznosnika prije redovnog isteka njihova mandata. Opoziv se u
novije vrijeme odnosi na nacelnike birane direktno od gradana te se nekad naziva
referendumom za opoziv. lako sli¢na, to je institucija koju treba razlikovati od
referenduma.

Postupak provedbe referenduma za opoziv op¢inskih nacelnika, gradonacelnika
i Zupana reguliran je odgovaraju¢im odredbama Zakona o lokalnoj i regionalnoj
samoupravi i Zakona o referendumu. Raspisivanje referenduma za opoziv mozZe
predloziti dvadeset posto ukupnog broja biraca u jedinici u kojoj se trazi opoziv
opc¢inskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana i njihova zamjenika koji je
izabran zajedno s njima ili 2/3 ¢lanova predstavnic¢kog tijela.** Do donoSenja Zakona
0 izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
u prosincu 2017. referendum za opoziv lokalnih izvr$nih ¢elnika mogao se inicirati
samo na zahtjev dvadeset posto biraca. Ipak, smatramo da uvodenjem pokretanja
opoziva na inicijativu odredenog broja ¢lanova predstavnickog tijela kao dodatnih
inicijatora referenduma nema bitnijeg utjecaja u smjeru poboljSanja provodenja
referenduma, a jo§ manje prema jacanju politicke stabilnosti u lokalnim jedinicama.
Tako Klari¢ pise kako praksa pokazuje da je postupak opoziva nemoguce provesti
jer je potreban izlazak i veéina glasova od ukupnog broja gradana upisanih u biracki

' Blagojevid, A., "Teritorijalna reforma hrvatske lokalne samouprave: ustavnopravne pretpostavke",
Pravni vjesnik, Vol. 28, no. 3-4, 2012., str. 41.

62 Cl. 24. st. 6. Zakona o lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi.
63 (. 58. Zakona o referendumu.
% Cl. 40.b Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.
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popis Sto je prakticki nemoguce jer je odaziv gradana na lokalne izbore obi¢no
manji, a neke sredine imaju specifi¢ne okolnosti koje to dodatno kompliciraju.5

Ako je raspisivanje referenduma za opoziv inicirano od strane gradana
odnosno dvadeset posto od ukupnog broja biraca u jedinici u kojoj se trazi opoziv,
predstavnicko tijelo u tom sluc¢aju mora zatraziti od sredisSnjeg tijela drzavne uprave
nadleZnog za lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu da u roku od 60 dana
od dostave provjeri je li prijedlog podnesen od dovoljnog broja birac¢a,® te ako
se sredis$nje tijelo pozitivno izjasni o ispunjenim svim potrebnim pretpostavkama,
duzno je raspisati referendum. Ako ga predstavnicko tijelo ne raspiSe, Vlada
Republike Hrvatske ¢e ga raspustiti. Ukoliko je raspisivanje referenduma za opoziv
predloZilo 2/3 ¢lanova predstavnic¢kog tijela, odluku o raspisivanju referenduma za
opoziv opcinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana i njihova zamjenika
koji je izabran zajedno s njima predstavnicko tijelo donosi dvotre¢inskom ve¢inom
glasova svih ¢lanova predstavnickog tijela. Referendum za opoziv ne smije se
raspisati prije proteka roka od 6 mjeseci od odrzanih izbora ni ranije odrZzanog
referenduma za opoziv, kao ni u godini u kojoj se odrzavaju redovni izbori za
opdéinskog nacelnika, gradonacelnika, odnosno Zupana.®”’” Iz navedenih je odredaba
vidljiva zakonodavceva intencija ograni¢enja odnosno onemogucavanja cestih
iniciranja pokretanja postupka opoziva, iako su ona u hrvatskoj praksi i do sada
bila vrlo rijetka. Odluka o opozivu donesena je kada se na referendumu za opoziv
pozitivno izjasni vecina biraca koji su glasovali uz uvjet da ta vecina iznosi najmanje
1/3 ukupnog broja birac¢a upisanih u popis biraca u jedinici.®

3.5. Kodeks dobre prakse o referendumima Europske komisije za
demokraciju kroz pravo

Suvremeno medunarodno "mekano pravo" (soft law) sadrZi brojne preporuke za
reguliranje referendumskog postupka kao dijela izborno-politickog procesa. Kodeks
dobre prakse o referendumima koji je Europska komisija za demokraciju kroz pravo
(Venecijanska komisija) objavila u Strasbourgu 2009. godine,*” predstavlja skup
preporuka za uredenje instituta referenduma vlastima drZava ¢lanica koje objedinjuje
utvrdene europske demokratske standarde, a kojih bi se Republika Hrvatska kao
¢lanica Vijeca Europe trebala isto tako pridrzavati.”” Dokument nabraja nacela

6 Klarié¢, M., "Izvr3na tijela u lokalnoj samoupravi — komparativni primjeri i hrvatsko iskustvo",
Pravni vjesnik, Vol. 33, no. 3-4, 2017., str. 109.

66 Cl. 40.b Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.

67 Cl. 40.b st. 6. Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.

68 Cl. 40.c Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi.

% Code of the Good Practice of the Referendums, adopted by the Council for Democratic Elections at
its 19th meeting/ Venice 16 December 2006/ Venice Commision at its 70th plenary session/ Venice, 16-17
March 2007/, Study No. 371/2006., CDL-AD(2007)008rev, Strasbourg, 20 January 2009., https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx ?pdffile=CDL-AD(2007)008rev-cor-e, 10. 1. 2019.

0 Peresa, L., Zeli¢, D., Analiza referenduma u Hrvatskoj u odnosu na europske standarde, Gong,
Zagreb, veljaca 2012. godine., str. 22.
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europskog izbornog nasljeda koja su primjenjiva i na referendume (univerzalnost,
jednakost, sloboda, tajno i izravno glasovanje), sadrZi uvjete za primjenu navedenih
nacela (posStovanje temeljnih prava, stabilnost prava, organizacija glasovanja od
nepristranog tijela, postojanje ucinkovitog Zalbenog sustava), prilagodujuéi to
specificnim obiljezjima referenduma. Lauc navodi kako smjernice ukazuju da
ucinak referenduma mora biti jasno definiran u ustavu ili zakonu te da pribavljanje
kvoruma nije najvaznije.”

Smjernice preporucuju posebna pravila za referendume koji se odrZavaju na
zahtjev jednog dijela biraca i na gradanske inicijative ako ih predvida ustav. Pravila
su da: svatko tko uziva politicka prava ima pravo zahtijevati odrZzavanje referenduma
1 potpisati inicijativu gradana; jasno mora biti odreden rok za prikupljanje potpisa
i broj potpisa koje treba prikupiti; svatko mora imati pravo prikupljati potpise;
privatna financiranja za prikupljanje potpisa gradanskih inicijativa i zahtjeva za
odrZavanje referenduma trebala bi biti zabranjena ili jasno regulirana; svi potpisi
se moraju provjeriti, a kako bi se olakSala provjera, spisak potpisa treba sadrZavati
imena biraca koji su upisani u biracke popise iste jedinice kako bi se izbjeglo
proglasenje cjelokupnog glasanja nevazecim, nadleZni organ mora imati ovlastenje
da prije glasanja korigira nepravilne formulacije, na primjer: kada je pitanje nejasno,
obmanjujuée ili je sugestivno.”

4. REFERENDUM GRADANSKE INICIJATIVE
U REPUBLICI HRVATSKOJ

S obzirom na dosadasnju praksu referenduma u Republici Hrvatskoj, poseban
naglasak u radu stavljamo upravo na poseban oblik referenduma koji je u hrvatski
pravni poredak uveden Promjenom Ustava iz 2000. godine.

Nacelno, uvodenje instituta gradanske inicijative u Ustav Republike Hrvatske
predstavljalo je izniman demokratski iskorak u kontekstu dosljedne primjene ¢I.
1. st. 3. Ustava, prema kojemu narod ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika,
ali i neposrednim odlucivanjem. Medutim, prihvacanje ovog oblika neposredne
demokracije u obliku rjeSenja koje je po Sirini podrucja i po uvjetima primjene
nepoznato razvijenim demokracijama pokazalo je kako jedan institut koji moZe i
treba imati pozitivan utjecaj na razvoj demokracije i demokratske politicke kulture
istovremeno moze ugroziti temelje suvremene demokracije.

lako je referendum kao sredstvo neposrednog odlucivanja gradana prisutan u
velikom broju europskih drZava, valjaistaknuti da od zapadnoeuropskih drZavajedino
Svicarska i Italija, te Lichtenstein i San Marino imaju oblike referenduma inicirane

' Lauc, Z., "Referendum narodne inicijative i lokalna demokracija", u: Podolnjak, R., Smerdel,
B. (ur), Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji: ustavnopravno uredenje, iskustva i
perspektive, op. cit. (bilj. 30), str. 103.

72 Code of the Good Practice of the Referendums, op. cit. (bilj. 68), II1.4.
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od gradana,” dok je situacija skoro dijametralno suprotna u istoénoeuropskim
drzavama. Naime, ustavi skoro svih isto¢noeuropskih drzava s velikom su dozom
entuzijazma prigrlili gradansku inicijativu, tako da je ona dio ustavnog poretka
Albanije, Latvije, Litve, Madarske, Makedonije, Slovacke, Slovenije, Srbije,”
te, naravno, Hrvatske. Podolnjak i Smerdel navode kako su upravo zbog Sirine
i otvorenosti referendumskog odlucivanja referendumi gradanske inicijative u
pojedinim drzavama prouzrocili mnoge politi¢ke i/ili gospodarske probleme, a u
nekim su slu¢ajevima ¢ak doveli zemlju do ruba ustavne 1 politicke krize, Sto se
dogodilo upravo u Hrvatskoj.”

Medu prvim ustavnopravnim stru¢njacima u Hrvatskoj koji su upozorili na
ishitreno i nepromis$ljeno prihvacanje gradanske inicijative bila je Kostadinov,
koja je istaknula kako je nepoznavanje komparativnog iskustva primjene instituta
gradanske inicijative "dovelo do usvajanja rjeSenja kakvo, i po Sirini podrucja i po
uvjetima primjene, ne poznaje niti jedan ustav razvijenih demokracija".’® NazZalost,
niti pravovremena, niti kasnija sustavna i viSegodiSnja upozorenja stru¢njaka nisu
urodila plodom. Nedostaci na koje su upozoravali ustavni stru¢njaci, a koja nisu
uzeta u obzir prilikom oblikovanja instituta, ulaze u prijepore izmedu inicijatora
gradanskih inicijativa i vladajudih, i to ubrzo nakon uvodenja instituta pa sve do
danas.

4.1. Nacin i postupak izjasnjavanja biraca o potrebi da se zatrazi
raspisivanje referenduma

Nacin i postupak izjaSnjavanja birata o potrebi da se zatraZi raspisivanje
referenduma ureduje se ¢lankom 8. Zakona o referendumu.

Ako biraci ocijene da postoji potreba za raspisivanje referenduma o prijedlogu za
promjenu Ustava, o promjeni zakona ili o drugom pitanju iz djelokruga Hrvatskog
sabora ili o pitanju za koje drZe da je vazno za neovisnost, jedinstvenost i opstojnost
Republike Hrvatske, osnovat ¢e organizacijski odbor za izjasnjavanje biraca o
potrebi da se zatraZi raspisivanje referenduma. Kako broj bira¢a koji bi bio potreban
za osnivanje organizacijskog odbora nije odreden zakonom, moZe se zakljuciti da
bi ga mogla osnovati najmanje tri biraa s obzirom na to da je zakonski izricaj u
mnozini.”’

Organizacijski odbor donosi odluku o pristupanju izjaSnjavanju biraca o potrebi
da se zatrazi raspisivanje referenduma koja se objavljuje u dnevnom tisku i u drugim

3 Serdult, U., Welp, Y., "Direct Democracy Upside Down", Taiwan Journal of Democracy, Volume

8, No. 1, 2012., str. 76.

" Ibid.

5 Podoljnjak, R., Smerdel. B., "Uvod: O referendumu narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji", u:
Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji. Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive,
op. cit. (bilj. 30), str. 3.

6 Kostadinov, B., "Referendum gradanske inicijative", Zbornik PFZ, 51, br. 6, 2001., str. 1392.

7 Smerdel, B., Sokol, S., op. cit. (bilj. 3), str. 228.
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sredstvima javnog priop¢avanja. Ona sadrZi jasno formulirano pitanje o kojem
se traZi raspisivanje referenduma i rok od 15 dana unutar kojega ¢e se sakupljati
potpisi biraca koji traze raspisivanje referenduma. Smatramo da je rok od 15 dana
za prikupljanje potpisa prekratak i restriktivan da bi inicijativa mogla prikupiti
dovoljan broj potpisa za raspisivanje referenduma, te da bi budu¢im izmjenama
zakonodavnog okvira rok za prikupljanje potpisa trebalo produljiti kako bi se
nesmetano omogucilo ostvarivanje prava na prikupljanje potpisa.

Da bi gradanska inicijativa na drZavnoj razini uspjela, potrebno je da prikupi
deset posto potpisa od ukupnog broja biraca u Republici Hrvatskoj. U svojoj odluci
iz 2014. godine Ustavni je sud odredio da se pod "ukupnim brojem biraca u Republici
Hrvatskoj" smatra ukupan broj punoljetnih hrvatskih drZzavljana s prebivaliStem u
Republici Hrvatskoj, upisan u evidenciju biraca, kao dio registra biraca, na dan koji
je odreden za prvi dan prikupljanja potpisa za raspisivanje referenduma (referentni
dan), prema stanju na taj dan u 00:00 sati (referentni sat). U povodu odluke
organizacijskog odbora o izjaSnjavanju biraca o potrebi raspisivanja referenduma
nadlezno tijelo duzno je posebnim rjeSenjem utvrditi ukupan broj biraca u Republici
Hrvatskoj na referentni dan i sat, kao i izracun deset posto od tog broja, te je to
rjeSenje duzno objaviti na svojim internetskim stranicama na referentni dan i isti ga
dan dostaviti za objavu u Narodnim novinama.”

IzjaSnjavanje biraca o potrebi da se zatraZi raspisivanje referenduma moze se
odrZavati na svakom za to prikladnom mjestu u skladu s odlukom predstavni¢kog
tijela grada ili op¢ine. Organizacijski odbor duZan je prijaviti mjesta na kojima ce
se odrzavati izjaSnjavanje biraca o potrebi da se zatraZi raspisivanje referenduma
policijskoj upravi na ¢ijem se podrucju izjasnjavanje odrzava, pet dana prije njegova
pocetka. Dakle, potpisi se mogu prikupljati na javnim mjestima koja odlukom odredi
predstavnicko tijelo grada ili opéine. U praksi su se pojavile situacije u kojima su
navodno neke jedinice pokusale onemoguditi prikupljanje potpisa nekih gradanskih
inicijativa,” $to smatramo nedopustivim, bez obzira kakvo tko imao misljenje o
pitanju za koje se prikupljaju potpisi. U skladu s tim, misljenja smo kako bi se
izmjenama pravnog okvira trebale propisati sankcije prema jedinicama koje bi
eventualno pokusale opstruirati i oteZati prikupljanje potpisa.

Mjesta na kojima ¢e se odrzavati izjaSnjavanje moraju biti oznacena, s tim da
njihovo oznacavanje ne smije sadrzavati drzavna obiljeZja, a moraju imati i popis
s uvezanim listovima koji sadrZavaju jasno formulirano pitanje o kojem se traZi
raspisivanje referenduma i jasno odijeljene vodoravne redove oznacene rednim
brojevima.

78 QOdluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-7346/2014 od 10. prosinca 2014.,
Narodne novine, broj 156/14., to¢. II1.

7 Rije€ je o gradanskoj inicijativi "Narod odlu¢uje" koja je na konferenciji za medije iznijela navode
da je dio gradonacelnika i nacelnika sprecavao gradane svojih jedinica da se izjasne na nacin da su
naplacivali lokacije izjaSnjavanja kao da se radi o komercijalnoj djelatnosti, a ne ustavnom pravu, da su
im ogranicili broj lokacija, nisu dopustili prikupljanje potpisa na najfrekventnijim lokacijama jedinica te
su dozvole izdavali sa zakaSnjenjem tako da je ionako prekratak rok prikupljanja potpisa dodatno skracen.
https://narod.hr/hrvatska/video-narod-odlucuje-objavio-397-024-potpisa-za-prvo-pitanje-390-189-za-
drugo-hvala-svim-volonterima, 20. II. 2019.
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Prema ve¢ spomenutoj Odluci Ustavnog suda iz 2014. godine, propisivanje
zakonskih obveza predstavnickog tijela jedinice lokalne samouprave u postupku
prikupljanja potpisa, kao i obveze organizacijskog odbora da policijskoj upravi
na ¢ijem se podrucju izjaSnjavanje odrZava prijavi mjesta na kojima ée se ono
odrzavati, ali i propisivanje zabrane isticanja drzavnih obiljeZja na mjestima na
kojima ¢e se potpisi prikupljati, po prirodi stvari podrazumijevaju samo podrucje
Republike Hrvatske i iskljucuju bilo kakvu moguénost njihova prikupljanja izvan
drzavnih granica, ukljucujudi i diplomatsko-konzularna predstavnis$tva Republike
Hrvatske u inozemstvu.® Dakle, potpisi za raspisivanje drzavnog referenduma
smiju se prikupljati isklju¢ivo na podrucju Republike Hrvatske.

O potrebi da se zatraZi raspisivanje referenduma mogu se izjaSnjavati samo osobe
koje mogu sudjelovati na referendumu, i to samo na jednom od mjesta na kojem
¢e se odrzavati izjasnjavanje. Pravo sudjelovati na drzavnom referendumu imaju
hrvatski drzavljani, a ako se u vrijeme odrZavanja referenduma zateknu izvan granica
Republike Hrvatske, izjaSnjavaju se u diplomatsko-konzularnim predstavni$tvima
Republike Hrvatske u drzavama u kojima su se zatekli ili na koji drugi nacin. Na
lokalnom referendumu imaju pravo sudjelovati biraci koji imaju prebivaliste na
podrudju jedinice lokalne odnosno podrucne (regionalne) samouprave za koju je
raspisan referendum.®!

Ako organizacijski odbor utvrdi da se o potrebi da se zatraZi raspisivanje
referenduma izjasnilo deset posto biraca od ukupnog broja biraca u Republici
Hrvatskoj uputit ¢e zahtjev predsjedniku Hrvatskog sabora za raspisivanje
referendumai dostaviti sve potpise kojima se dokazuje da je raspisivanje referenduma
zatraZio potreban broj bira¢a. Smatramo da je takoder jedan od oteZavajucih razloga
za raspisivanje referenduma ispunjavanje uvjeta od potrebnih visokih 10 posto
prikupljenih potpisa od ukupnog broja bira¢a u odnosu na rok koji je prekratak za
prikupljanje potpisa. Zakonodavac bi svakako trebao propisati manji broj potrebnih
potpisa ili na drugi nacin tocno definirati izracun potrebnog broja biraca, a sve u
smjeru kako bi se izbjegle mogude razliCite interpretacije i manipulacije o potrebnom
broju, Sto pak dovodi do pravne nesigurnosti i destimulacije oko prikupljanja
potpisa. Zakon ne propisuje ni rok u kojem je organizacijski odbor duzan predati
Hrvatskom saboru potpisne liste, §to takoder smatramo neodgovarajuéim rjesenjem.

Nakon §to su Hrvatskom saboru predani potpisi, Zakon ne govori u kojem se
roku mora raspisati referendum ako su ispunjene ostale pretpostavke potrebne za
raspisivanje referenduma, a time je, smatramo, otvorena moguc¢nost odugovlacenja
raspisivanja referenduma. Takoder, postoji i pravna praznina oko procedure i nacina
prikupljanja potpisa za lokalni referendum te kome se oni predaju. Svemu tome
zakonodavac bi trebao posvetiti posebnu pozornost prilikom izrade novog zakona.

Pravo glasovanja (odluc¢ivanja) na referendumu imaju svi biraci upisani u
registar biraca, neovisno o prebivalistu, dok pravo dati svoj potpis za raspisivanje

80 QOdluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-7346/2014. od 10. prosinca 2014.,
Narodne novine broj 156/14, to¢. 15.1.
81 CI. 5. Zakona o referendumu.
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referenduma ima svaki punoljetni hrvatski drzavljanin bez obzira na prebivaliste
gdje se u dane prikupljanja potpisa nalazi i zatekne na podrucju Republike Hrvatske,
jer na taj nacin izraZava svoju pravno relevantnu volju da Hrvatski sabor raspise
referendum s predloZenim referendumskim pitanjem. Pravo bira¢a da svojim
potpisom zatraZi raspisivanje referenduma ne ovisi, dakle, ni o kakvim drugim
pretpostavkama kao Sto su prebivaliSte, vazeca osobna iskaznica, Cinjenica da
stvarno Zivi na podruc¢ju Republike Hrvatske i sl., nego o pravnoj ¢injenici da je
potpisnik bira¢ ($to znaci da je upisan u registar biraca) i o fakti¢noj Cinjenici da
je potpis dao na podrucju Republike Hrvatske. Dakle, svi biraci upisani u registar
biraca svojim potpisom imaju pravo zatraZiti raspisivanje referenduma pod uvjetom
da potpis daju na podrucju Republike Hrvatske.?

4.2. Postupak provjere broja i vjerodostojnosti potpisa biraca

Aktualni Zakon ne sadrZi odredbe kojima se reguliraju pitanja vezana uz
predreferendumske aktivnosti. Zakonodavac je propustio regulirati proceduru
provjere broja i vjerodostojnosti potpisa biraca, odnosno koja ¢e institucija i u kojem
roku provesti taj postupak te zakonitost prikupljanja potpisa. Nepropisivanjem
navedenoga ostavljena je moguénost odugovladenja provjere potpisa i raznih
manipulacija s prikupljenim potpisima. Takoder, s obzirom na to da ne postoje
sluzbeni obrasci za prikupljanje potpisa, mogu se pojaviti nepravilnosti prilikom
samog prikupljanja potpisa, a i osporavanje potpisa prilikom provjere njihova broja
i vjerodostojnosti.

U nastavku rada ukratko ¢emo dati pregled radnji koje su prethodile provjeri
broja i vjerodostojnosti potpisa biraca na konkretnom primjeru zahtjeva za
raspisivanje drZzavnog referenduma Gradanske inicijative "Narod odlucuje" o
izmjeni ¢lanka 72. Ustava Republike Hrvatske i "Narod odlucuje" o dopuni Ustava
Republike Hrvatske ¢lankom 72.a kako bismo dali uvid u predreferendumske
aktivnosti koje nisu regulirane zakonom. U slucaju ovih referendumskih inicijativa
potpisi nisu provjeravani na temelju slucajno odabranog uzorka, kao $to se to ¢inilo
prilikom provjere potpisa prijasnjih inicijativa, nego se pristupilo provjeri svakog
prikupljenog potpisa.

Nakon $§to je Gradanska inicijativa "Narod odlucuje" predala Hrvatskom saboru
materijale s prikupljenim potpisima gradana i zahtjeve za raspisivanje drZavnog
referenduma za dva referendumska pitanja, Hrvatski je sabor pozvao Vladu
Republike Hrvatske da provijeri jesu li se potpisi prikupljali sukladno odredbi 8.c
Zakona o referendumu, te da dostavi izvjeS¢e o provedenoj provjeri Hrvatskom
saboru. Vlada RH je zaklju¢kom zaduZila Ministarstvo uprave za koordinaciju
aktivnosti vezanih za provjeru broja i vjerodostojnosti svih potpisa iz zahtjeva za
raspisivanje drzavnih referenduma gradanske inicijative te Ministarstvo uprave

8 QOdluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-7346/2014. od 10. prosinca 2014.,
Narodne novine 156/14., to¢. 14.1 14.1.
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i Ministarstvo unutarnjih poslova za provjeru zakonitosti prikupljanja potpisa.
Ministarstvo uprave (Narucitelj) angaziralo je APIS IT d.o.o. (Izvrsitelj) koji ¢e
izvr$iti provjeru broja i vjerodostojnost potpisa u roku od ¢etrdeset i pet kalendarskih
dana, racunajudi od dana preuzimanja potpisnih lista po dostavljenim zahtjevima za
raspisivanje drzavnog referenduma.®

Op¢i kriterij za valjanost potpisa predstavlja obveza da se potpisnik nalazi u
registru birac¢a pod istim imenom i prezimenom te OIB-om kao $to je navedeno i na
potpisnoj listi. Ovisno o naravi nepravilnosti u potpisu, Izvrsitelj je Povjerenstvu
dostavio pet vrsta kontrolnih lista koje se odnose na razliku u imenu i prezimenu
(ime i prezime s potpisne liste ne odgovara imenu i prezimenu u registru biraca),
razliku u OIB-u (OIB s potpisne liste ne odgovara OIB-u u registru biraca uz
navedeno ime), OIB ne postoji u registru biraca, necitko ime i prezime, prazan redak
za retke u kojima nisu popunjeni svi podaci ili su podaci prekriZeni, prepravljani,
nadopunjavani. Kriteriji za naknadnu kontrolu valjanosti potpisa od strane
Povjerenstva: potpisnik nije bio punoljetan u vrijeme potpisa, preminuo je prije
pocetka prikupljanja potpisa, nema hrvatsko drzavljanstvo u vrijeme prikupljanja
potpisa, a promjenu osobnog imena potrebno je uvaziti.*

U pogledu zakonitosti prikupljanja potpisa, uvidom u potpisne liste utvrdeno je
da ne sadrze naznaku mjesta prikupljanja te se nije mogla provesti provjera jesu li
se potpisi prikupljali sukladno ¢lanku 8.c Zakona o referendumu. Potpisi onih koji
imaju prebivaliSte u gradovima i opéinama u kojima nije bilo prijavljeno mjesto
za prikupljanje potpisa prihvaceni su.* Provjerom broja i vjerodostojnosti svih
potpisa biraca iz zahtjeva za raspisivanje drzavnog referenduma, utvrdeno je da ni
za jedan zahtjev nije prikupljen dovoljan broj potpisa,* za raspisivanje drzavnog
referenduma sukladno ¢l. 87. st. 3. Ustava i ¢l. 3. st. 4. Zakona o referendumu.

Kako bi provjera i vjerodostojnosti potpisa bila Sto pravednija i nepristranija,
smatramo da je potrebno jasno i nedvosmisleno definirati sve kriterije provjere te
provjeru potpisa povjeriti nezavisnim tijelima kako bi se eliminirale eventualne

8 Republika Hrvatska, Ministarstvo uprave, Izvje$ée Povjerenstva o provjeri broja i vjerodostojnosti
potpisa biraca te zakonitosti postupka prikupljanja potpisa biraca iz zahtjeva za raspisivanje drzavnog
referenduma gradanske inicijative "Narod odlucuje" o izmjeni ¢lanka 72. Ustava Republike Hrvatske i
"Narod odlucuje" o dopuni Ustava Republike Hrvatske ¢lankom 72. A te gradanske inicijative "Istina o
Istanbulskoj", Zagreb, listopad 2018. godine, str. 8 1 9, https://uprava.gov.hr/vijesti/izvjesce-povjerenstva-
o-provjeri-broja-i-vjerodostojnosti-potpisa-biraca-iz-zahtjeva-za-raspisivanje-drzavnog-referenduma-
gradjanskih-inicijativa-narod-odlucuje-i-istina-o-istanbulskoj/14813, 20. II. 2019.

8 TIbid., str. 16.

8 Ibid., str. 44 1 45.

8 Gradanska inicijativa "Narod odlucuje" o izmjeni ¢lanka 72. URH trebala je prikupiti 374.740
potpisa s obzirom na to da je u registar birac¢a na referentni dan bilo upisano 3.747.409 biraca hrvatskih
drzavljana s prebivaliStem u RH. IzvrSitelj provjere potpisa unio je 412.325 potpisa od kojih je 40.875
ukupno neispravnih potpisa koji se mogu razvrstati prema kriterijima: 7488 dvostrukih potpisa, 1844
OIB-a ne postoji u registru biraca niti u drugim evidencijama, 365 osoba nije bilo punoljetno u vrijeme
prikupljanja potpisa, 332 osobe nisu hrvatski drzavljani, 120 osoba je preminulo prije pocetka prikupljanja
potpisa, 30.726 potpisa utvrdeno je neispravnim iz razloga: osobno ime na potpisnoj listi ne odgovara
osobnom imenu u registru biraca; necitko upisani podaci; neispravan OIB; prazan redak (podaci na
potpisnoj listi su prekriZeni, nisu uneseni svi podaci — nedostaje ime, prezime, OIB ili potpis, podaci
ispravljeni ili nadopunjavani, uneseni su podaci koji nisu propisani MBG-om i sl.).
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pristranosti oko valjanosti pojedinih potpisa i pristupilo njihovoj objektivnoj procjeni.
Takoder je potrebno dodatno educirati gradane oko pravilnog prikupljanja potpisa,
odnosno uputiti ih da eventualno utvrdene neregularnosti kao §to su unosenje OIB-a
preminulih osoba, krivotvorenje tudih i ostale zlouporabe osobnih podataka nose sa
sobom elemente kaznene odgovornosti.

4.3. Gradanske inicijative za prikupljanje potpisa za raspisivanje
drzavnog referenduma u praksi Republike Hrvatske

Tablica 1. prikazuje gradanske inicijative za prikupljanje potpisa za raspisivanje
drzavnog referenduma u Republici Hrvatskoj u razdoblju od 2007. do 2019. godine.
Od trinaest u tablici navedenih gradanskih inicijativa, samo je jedna bila uspje$na
te je rezultirala raspisivanjem referenduma na kojem su se gradani izjaSnjavali o
ustavnoj definiciji braka kao Zivotnoj zajednici Zene i muskarca. Pa ipak, iako su
referendumske inicijative imale tuznu i neuspjesnu povijest sve do prosinca 2013.,
upravo je uspjeh ove inicijative razotkrio niz nedostataka u ustavnopravnom okviru
referenduma u Hrvatskoj.

Uzrok neuspjeha ¢itavom nizu gradanskih inicijativa jer nisu prikupile dovoljan
broj potpisa za raspisivanje referenduma moZze se traZiti u restriktivnom roku od
petnaest dana u kojem moraju prikupiti 10 posto potpisa ukupnog broja biraca.
To upucuje na to da gradanska inicijativa da bi uspjela morala bi imati veliku
organizacijsku strukturu s dobrom koordinacijom, podr§ku javnosti i medija te
financijske kapacitete.

Dovoljan broj potpisa u propisanom roku prikupila je gradanska inicijativa
koja je prikupljala potpise za raspisivanje referenduma koji je bio usmjeren na
rusenje prijedloga novog Zakona o radu. Medutim, taj referendum nije bio raspisan
usprkos ispunjenju pretpostavki jer je Vlada Republike Hrvatske odustala od novog
prijedloga Zakona o radu povlaceéi ga iz zakonodavnog postupka. Ustavni sud u
svojoj dotadasnjoj praksi prvi se put bavio u ustavnosudskom postupku pitanjima
provedbe drzavnog referenduma na inicijativu gradana, te je donio odluku da su
prestale postojati pretpostavke za raspisivanje referenduma samim povlacenjem
Prijedloga zakona iz procedure.?’

Tri gradanske inicijative prikupile su viSe od 10 posto potpisa od ukupnog
broja birac¢a potrebnih za raspisivanje referenduma, medutim temeljem cl. 95.
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu, Ustavni sud je donio odluku da nije dopusteno
raspisivanje referenduma povodom tih inicijativa jer predloZena referendumska

87 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-4696/2010. od 20. listopada 2010.
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pitanja u zahtjevima organizacijskih odbora nisu u skladu s Ustavom.® S obzirom
na to da su te inicijative prikupile dovoljan broj potpisa, a naknadnom ocjenom
ustavnosti pitanja nije dopuSteno raspisivanje referenduma, smatramo da bi
referendumski okvir trebalo urediti na nacin da se ustavnost referendumskog
pitanja ocjenjuje na nacin da organizacijski odbor prije pocetka prikupljanja potpisa
podnese zahtjev Ustavnom sudu na ocjenu je li pitanje podobno za referendumsko
odlucivanje uz istodobno propisivanje o ¢emu se moZe, a o ¢emu ne moZze odlucivati
na referendumu, kako bi se pak sprijecilo zatrpavanje Ustavnog suda zahtjevima.
Time bi se ustedjelo vrijeme i novac oko prikupljanja potpisa, a prikupljeni potpisi
ne bi propali ve¢ bi dobili smisao i svrhu.

Tablica 1.: Gradanske inicijative na drZavnoj razini u Republici Hrvatskoj

Broj Predmet inicijative . Datum Brojp nklfp Ljenih Ishod
inicyative potpisa
L Prekid suradnje s Haaskim 30. IX. 2007, 296.000 Nedovolj'an broj
sudom potpisa
5 Pristupanje Hrvatske NATO- 29, 111 2008. 126.392 Nedovoljlan broj
savezu potpisa
3 Arbitraza o hrvatskq-v . 15. X1 2009. 200.000 Nedovoljlan broj
slovenskom razgrani¢enju potpisa
Vlada odustaje od
4. | Izmjene Zakona o radu 9. VL. 2010. 717.149 prijedloga novog
Zakona o radu
5. | Cetiri pitanja 13,11, 2013, | Priblizno 120.000 | Nedovoljan broj
po pitanju potpisa
6. | Ustavna definicija braka 12. V. 2013. 749.316 Inicijativa uspjela
7 Pron.ljena Us.,tavno.g zakor.l.a o 17. XI. 2013. 576.338 Protl.lustlavno
pravima nacionalnih manjina pitanje
8. | Zabrana outsourcinga 6. VL. 2014. 563.815 Protuustavno
pitanje
Promjena izbornog sustava Nedovoljan broj
o (promjena ¢l. 72. URH-a) 211X, 2014. 386649 potpisa
10. | Protiv monetizacije autocesta 11. X.2014. 498.545 Protgust?vno
pitanje

8 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014.
povodom zahtjeva za raspisivanje referenduma Gradanske inicijative "StoZer za obranu hrvatskog
Vukovara" za promjenu Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina, tzv. referendum o dirilici;
odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-1159/2015 od 8. travnja 2015. povodom
zahtjeva Organizacijskog odbora za donoSenje Zakona o obavljanju prate¢ih i neosnovnih djelatnosti
u javnom sektoru, tzv. referendum o outsourcingu; odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj:
U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015. povodom zahtjeva Organizacijskog odbora za donosenje Zakona
o dopuni i izmjenama Zakona o cestama, tzv. referendum o monetizaciji hrvatskih autocesta.
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Broj Predmet inicijative , Datum Broj prlku'p enik Ishod
inicijative potpisa

11. | Referendum o referendumu 30.V.2015. | Priblizno 340.000 | Nedovoljan broj
potpisa

Promjena izbornog sustava Nedovoljan broj
12. (promjena ¢l. 72. URH-a) 13.V. 2018. | 367.169 potpisa

13 OtkaZlVB:I.IJC tzv. Istanbulske 13.V.2018. | 345.942 Nedgvoljan broj
konvencije potpisa

Izvor: Butkovié, Hrvoje; The Rise of Direct Democracy in Croatia: Balancing or Challenging
Parliamentary Representation, Croatian International Relations Review, Vol. 23 No. 77,2017, str. 621 63;
Republika Hrvatska, Ministarstvo uprave, Izvjesce Povjerenstva o provjeri broja i vjerodostojnosti potpisa
biraca te zakonitosti postupka prikupljanja potpisa biraca iz zahtjeva za raspisivanje drzavnog referenduma
gradanske inicijative "Narod odlucuje" o izmjeni ¢lanka 72. Ustava Republike Hrvatske i "Narod odlucuje”
o dopuni Ustava Republike Hrvatske ¢lankom 72. A te gradanske inicijative "Istina o Istanbulskoj", Zagreb,
listopad 2018. godine, str. 27 i 44, https://uprava.gov.hr/vijesti/izvjesce-povjerenstva-o-provjeri-broja-i-
vjerodostojnosti-potpisa-biraca-iz-zahtjeva-za-raspisivanje-drzavnog-referenduma-gradjanskih-inicijativa-
-narod-odlucuje-i-istina-o-istanbulskoj/14813, 20. II. 2019.

5. PREDMET I USTAVNA OGRéNI(:ENJA
REFERENDUMSKOG ODLUCIVANJA

Postupak provedbe referenduma strogo je formalan postupak.® Da bi referendum
bio dopusten potrebno je ispunjenje formalnih pretpostavki: da je rije¢ o inicijativi
za promjenu Ustava, o prijedlogu zakona ili pitanju iz djelokruga Hrvatskog sabora
(¢l. 87. st.1. Ustava), da je prikupljeno vise od deset posto potpisa biraca (¢l. 87.
st. 3. Ustava) i da je ispunjen zahtjev s obrazloZenim prijedlogom referendumskog
pitanja koji je postavio Ustavni sud povodom odluke o tzv. "referendumu o éirilici".
Osim navedenih pretpostavki, potrebno je i da predloZeni tekst referendumskog
pitanja bude proceduralno i materijalnopravno uskladen s Ustavom. U pogledu
proceduralne i materijalnopravne valjanosti predlozenog teksta referendumskog
pitanja, Ustavni sud poziva se na pravne standarde Venecijanske komisije utvrdene
u Kodeksu dobre prakse o referendumima iz 2009. godine.” Sto se ti¢e proceduralne
valjanosti tekstova upucenih na referendum, pitanja koja se upucuju na referendum
moraju posStovati jedinstvo forme, sadrZaja i hijerarhijskih razina. Materijalna
valjanost predloZenog teksta referendumskog pitanja zahtijeva da tekstovi koji
se upucuju na referendum moraju biti u skladu sa svim visim zakonima (nacelo
hijerarhije normi), ne smiju biti suprotni medunarodnom pravu ili statutarnim
nacelima Vije¢a Europe (demokracija, ljudska prava i vladavina prava). Tekstovi

% QOdluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015., to¢. 25.
% Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015., to¢. 30.
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koji su suprotni zahtjevima proceduralne i materijalne uskladenosti ne smiju se
staviti na narodno izglasavanje.”!

Horvat Vukovié¢ navodi kako Ustavni sud Republike Hrvatske prilikom
ocjenjivanja predloZenog referendumskog pitanja mora u svakom pojedinom slucaju
utvrdivati ustavne rezervate koji su iskljuceni od referendumskog odlucivanja jer
ih Ustav izrijekom ne nabraja.”” U svojem Priopéenju o narodnom ustavotvornom
referendumu o definiciji braka Ustavni sud upucuje da postoje pitanja o kojima je
po sili Ustava zabranjeno provoditi referendum te ih utvrduje u svakom konkretnom
sluéaju.”® Nisu dopustena referendumska pitanja o prijedlozima zakona koja nisu u
skladu s pravnim sustavom kao cjelinom kao ni ona za koja izrijekom ili iz cjeline
Ustava proizlazi da su u iskljucivoj nadleZnosti tijela predstavnicke demokracije
(primjerice, donosenje drZavnog proracuna i njegova odrzivost). Utoliko je opseg
dopustenih referendumskih pitanja, utemeljen na ¢l. 87. st. 1. u vezi sa st. 3. Ustava,
ogranicen. Jesu li referendumska pitanja u skladu s Ustavom, odlucuje Ustavni
sud, pri ¢emu ustavotvorac nije izrijekom naveo pitanja koja su stvar iskljucive
nadleZnosti tijela predstavnicke demokracije vec se izvode iz cjeline Ustava. Pri
promjeni Ustava, obveza je Ustavnog suda da na temelju op¢ih nadzornih ovlasti
ne dopusti odrzavanje bilo kojeg referenduma "kad utvrdi takvu formalnu i/ili
materijalnu protuustavnost referendumskog pitanja ili tako teSku proceduralnu
pogresku koje prijete narusavanjem strukturalnih obiljeZja hrvatske ustavne drzave,
to jest njezina ustavnog identiteta, ukljucujuéi najvise vrednote ustavnog poretka
Republike Hrvatske (¢1.1. i ¢l. 3. Ustava)".*

Smerdel navodi primjer za nuznost tumacenja ¢l. 87. st. 1. Ustava prema kojoj bi
se referendum mogao raspisati "o drugom pitanju iz djelokruga Hrvatskog sabora:
"Odmah se postavlja pitanje da li o svakom drugom pitanju? Ocigledno ne moze
jer se po naravi stvari referendumom ne moZe odlucivati primjerice o odgovornosti
predsjednika Republike za povredu Ustava (¢l. 105.), jer se radi o kvazi-sudbenom
postupku koji zahtijeva primjerena jamstva (u pitanju je utvrdivanje materijalne
istine), niti bi se referendum mogao raspisati o pitanjima koja spadaju u temelje
pravnog poretka, kao $to je pripadnost Republike Hrvatske medunarodnoj zajednici
(Izvorisne osnove Ustava, in fine), nacionalna ravnopravnost ili pak ravnopravnost
spolova (¢l. 3.). Ne moze se inicirati referendum o ukidanju politickog pluralizma i
viSestranackog sustava, niti, primjerice, o ukidanju poreza, premda bi te inicijative

%1 Code of the Good Practice of the Referendums, adopted by the Council for Democratic Elections
at its 19th meeting/ Venice 16 December 2006/ Venice Commision at its 70th plenary session/ Venice, 16-
17 March 2007/, Study No. 371/2006., CDL-AD(2007)008rev, Strasbourg, 20 January 2009., to¢. II1.2.
i IIL3., https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx ?pdffile=CDL-AD(2007)008rev-
cor-¢, 10. I. 2019.

%2 Horvat Vukovié, A., "Referendum narodne inicijative 2013. — ustavni identitet kao osnova
ustavnosudskog aktivizma", u: Podolnjak, R.; Smerdel, B. (ur), Referendum narodne inicijative u
Hrvatskoj i Sloveniji — Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive, Zagreb, Hrvatska udruga za
ustavno pravo, 2014., str. 159.

% Priopéenje Ustavnog suda Republike Hrvatske o narodnom ustavotvornom referendumu o
definiciji braka, op. cit. (bilj. 36), to€. 2.

% Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-1159/2015. od 8. travnja 2015., Narodne
novine broj 43/2015., to¢. 33.3.133.4.
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vjerojatno mnogi jedva docekali. Jednako tako, referendum se ne moze odlucivati
o politickoj odgovornosti Vlade ili pojedinih njezinih ¢lanova, niti prikupljati
potpise za takav referendum. Naknadno tumaciti kako je to prava, iako skrivena,
svrha podnesene peticije — jer ovdje se nesumnjivo radi o peticiji u Sirem smislu
rijeci — za raspisivanje referenduma, protivno je temeljnim nacelima funkcioniranja
demokratskih ustavnih institucija."*

Podolnjak navodi da postoji suglasnost ustavnopravnih analitiCara kako se
referendumom ne moze odlucivati o svakom pitanju te kako se "temeljne ustavne
i civilizacijske vrednote ne mogu negirati ni neposrednim odlucivanjem", dok se
nesuglasice javljaju tek oko sadrzaja tih pitanja i njihove ustavne formulacije. Rijec¢
je pitanjima koja se ti¢u prijedloga kojima se umanjuju Ustavom utvrdena ljudska
prava, temeljne slobode i ravnopravnost i zastita prava nacionalnih manjina, o
zakonima o nuZnim mjerama za osiguranje obrane drZave, sigurnosti ili otklanjanje
posljedica prirodnih nesrec¢a, medunarodnim ugovorima te prijedlozima koji se
odnose na porezni sustav i drZzavni proracun. Kako to ne bi vodilo drugoj krajnosti
da se referendum ne moze raspisati ni o jednom znacajnijem pitanju, bitno je kako
¢e ta izuzeca biti formulirana.”

Prijedlogom promjene Ustava Republike Hrvatske iz 2013. bilo je predloZeno
sljedece: "Referendum se ne moZe raspisati o pitanjima: koja se odnose na
ograniCavanje ili umanjivanje ljudskih prava i temeljnih sloboda sadrZanih u
glavama II. i III. Ustava; koja se odnose na obveze koje proizlaze iz medunarodnih
ugovora, osim potvrdlvanja otkazwanja ili povlacenja iz tih ugovora; koja se odnose
na donosenje i izvrSenje proraCuna i porezni sustav; koja se odnose na obranu i
nacionalnu sigurnost; koja se odnose na izbore i imenovanja u djelokrugu Hrvatskog
sabora."”” Smerdel ukazuje da taj prijedlog ima dvije "konstrukcijske greske":
Prvo, lista situacija o kojima se nee moci odlucivati na referendumu gradanske
inicijative ekstenzivna je i neodredena. Navodenjem cijelih glava Ustava, umjesto
pojedinih odredbi pola Ustava je pod zabranom. Prihvati li se taj prijedlog, gotovo
svaki referendum postaje nemogué. Takvim rjeSenjem prakticki se ukida pravo
na referendum. Drugo, nije definirano tko ¢e odlucivati spada li neko konkretno
referendumsko pitanje u zabranjene teme (...).”

Sto se ti¢e lokalnog referenduma, predmet lokalnog referenduma odreden je
metodom opce klauzule i to moze biti bilo koje pitanje iz samoupravnog djelokruga
jedinice. Zakon i statuti jedinica lokalne samouprave ne utvrduju pitanja o kojima
se mora ili ne moZe raspisati lokalni referendum. U praksi to moZe dovesti do
nepotrebnih sporova te populistickog zloupotrebljavanja. Normativno uredenje
predmeta odlucivanja, tj. o ¢emu se mora i ne moZe odlucivati, oteZalo bi njegovu
zlouporabu.”

% Smerdel, B., op. cit. (bilj. 28), str. 7.
% Podolnjak, R., op. cit. (bilj. 30), str. 209 i 210.

97 Hrvatski sabor, Prijedlog promjene Ustava Republike Hrvatske, Zagreb, prosinac 2013.,
¢lanak. 6., http://www.sabor.hr/sites/default/files/uploads/sabor/2019-01-18/080622/PRIJEDLOG %20
PROMIJENE%20USTAVA%20RH.pdf., 23. I1. 2019.

% Podolnjak, R., op. cit. (bilj. 30), str. 211.
% ReSetar, V., op. cit. (bilj. 54), str. 718.
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5.1. Nacelo jasnoée referendumskog pitanja

Pozitivno zakonodavstvo ne sadrZi pravila o obvezi obrazlaganja zahtjeva za
raspisivanje referenduma koje je relevantno za odlucivanje Hrvatskog sabora treba
li postupiti na temelju ¢l. 95. Ustavnog zakona, kao i za odlu¢ivanje Ustavnog suda
u okviru ¢l. 95. Ustavnog zakona, a relevantno je i s aspekta zahtjeva za osiguranjem
otvorene rasprave u demokratskom drustvu. S obzirom na navedeno, Ustavni sud
u svojoj Odluci iz 2014. godine utvrduje da svaki buducdi zahtjev za raspisivanje
referenduma koji Hrvatskom saboru bude podnesen na temelju ¢l. 87. st. 3.
Ustava mora sadrzavati detaljan prikaz ¢injenica i okolnosti koje su bile povod za
referendumsko pitanje u predloZenom sadrZaju te dostatno i relevantno obrazloZenje
razloga zbog kojih se traZi raspisivanje referenduma. Ustavni sud nece razmatrati
nove podneske koje bi organizacijski odbori za izjaSnjavanje biraca o potrebi da se
zatraZi raspisivanje referenduma pripremili i dostavili Ustavnom sudu nakon §to
Hrvatski sabor od tog suda zatraZi postupanje na temelju ¢l. 95. Ustavnog zakona,
s obzirom na to da prethodno nisu bili dostavljeni Hrvatskom saboru, ne mogu se
smatrati dijelom njihova zahtjeva. To pravilo ne iskljucuje ovlast Ustavnog suda da od
organizacijskih odbora trazi dopunske informacije ili dokumente radi razjasnjavanja
samog zahtjeva podnesenog Hrvatskom saboru.'® Navedeno pravilo ponovljeno je i
u Odluci iz 2015. godine, u kojoj se navodi kako se, s obzirom na obvezujucu snagu
odluka Ustavnog suda, navedeno pravilo smatra jednom od formalnih pretpostavki
za valjanost zahtjeva za raspisivanje referenduma.'’! Kostadinov je misljenja da je
Ustavni sud tom odlukom postavio temelje kontrole referendumskog pitanja prema
nacelu jasnoce,'” kojim §titi slobodu glasa i otklanja stavljanje glasaca u poziciju
da donesu odluku o vise prijedloga i politika "u paketu" upotrebom jednog glasa, a
time i moguénost usvajanja zakonskih prijedloga i ustavnih promjena u kojima neki
dijelovi dobivaju samo potporu manjine, te istodobno §titi gradane od dvosmislenih
referendumskih pitanja, pogodnih za tumacenja razliita stvarno izraZzenoj volji
biraca.!”

5.2. Naknadno preformuliranje referendumskog pitanja

Referendum se moZe raspisati u skladu s Ustavom i zakonom samo u cilju
traZenja odgovora biraca na specificirano i jasno formulirano pitanje koje mora biti
postavljeno ve¢ prilikom zapocinjanja postupka prikupljanja potpisa kojima biraci
zahtijevaju odrZavanje referenduma.'® Bilo kakvo zahtijevanje da se referendumsko

100 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-4640/2014. od 12. kolovoza 2014.,
Narodne novine broj 104/2014., to¢. 18.

101 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-1159/2015. od 8. travnja 2015., Narodne
novine broj 43/2015., to¢. 21.

12 Kostadinov, Biljana, "Nacelo jasnoée referendumskog pitanja u Europi i SAD-u", Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, Vol. 65, no. 1, veljac¢a 2015., str. 82.

103 Tbid., str. 56.

104 Odluka Ustavnog suda broj: U-VIIR-4696/2010 od 20. listopada 2010., to¢. 22.1.
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pitanje za koje su prikupljani potpisi naknadno i razli¢ito formulira opasno je i nije
dopusteno jer smjera na rusenje nacela ustavne vladavine. Referendum se ne moze i
ne smije raspisati po populistickom nacelu "institucionalno ili izvaninstitucionalno"
pri ¢emu se naglasava kako se, pored formalno postavljenog referendumskog pitanja
za koje su prikupljeni potpisi biraca, "dobro znade koje je pravo, ali prikriveno
pitanje, premda ono nije izrijekom formulirano".'®

Nedopusteno je i protivnho samom konceptu referenduma u hrvatskom i
medunarodnom pravu zahtijevati da se pitanje preformulira nakon Sto su za njega
prikupljeni potpisi. Ukoliko bi takav zahtjev bio popracen prijetnjama, pozivima na
nasilje i nesnosljivost, on je protuustavan i kaznjiv (¢l. 39. Ustava). Smerdel navodi
kako se referendum ne moZe raspisati na temelju svojevoljnih tumacenja "zna se

Sto je narod ustvari mislio".!%

Ogranicenja materije o kojoj se moZe odlucivati na zakonodavnom referendumu
otvaraju problem ustavnosti pitanja koje se putem narodne inicijative Zeli postaviti
na referendumu. Postavlja se pitanje treba li ustavnosudska kontrola referendumskih
pitanja biti a priori ili a posteriori.'” Ustavni sud je u odlukama povodom
"referenduma o monetizaciji" i "referenduma o outsourcingu" utvrdio da u tim
ustavnosudskim postupcima sud ima zadacu provesti prethodnu (preventivnu, a
priori) apstraktnu kontrolu ustavnosti zakona te ocijeniti jesu li ti prijedlozi zakona
u skladu s Ustavom s obzirom na to da je referendumsko pitanje tih gradanskih
inicijativa postavljeno u obliku prijedloga zakona.'*®

6. REFERENDUM U HRVATSKOJ PRAKSI

6.1. Drzavni referendum u Republici Hrvatskoj u praksi

Tablica 2. prikazuje podatke o svega tri odrzana drZavna referenduma u
Republici Hrvatskoj u razdoblju od 1991. godine do pocetka 2019. godine. Prvi
drZavni referendum bio je odrZan 19. svibnja 1991. godine po odluci predsjednika, a
na njemu se odlucivalo o pitanjima suverenosti i samostalnosti Republike Hrvatske.
Vise od dvadeset godina nakon odrZanog referenduma o drzavnoj samostalnosti, 22.
sije¢nja 2012. godine odrZan je drugi drZavni (obvezujuci) referendum o pristupanju
Republike Hrvatske Europskoj uniji te je ve¢inom glasova biraca koji su pristupili
referendumu donesena odluka "ZA" pristupanje Republike Hrvatske Europskoj

105 Smerdel, B., op. cit. (bilj. 28), str. 5.

1% Tbid.

107 Podolnjak, R., op. cit. (bilj. 30), str. 212.

198 Nadleznost Ustavnog suda da provodi a priori kontrolu ustavnosti prijedloga zakona razli¢ita je od
uobicajene naknadne (represivne, a posteriori) apstraktne. Kod naknadne kontrole ustavnosti prijedloga
zakona odluke Ustavnog suda djeluju sli¢no rezulutivnom uvjetu: utvrdi li se da prijedlog zakona nije u
skladu s Ustavom, taj prijedlog nije dopusteno uputiti na izjaSnjavanje biraca na referendumu. Za razliku
od apstraktne kontrole ustavnosti zakona kod koje Ustavni sud ispituje je li zakon u suglasnosti s Ustavom,
u postupku referendumskog nadzora Ustavni sud duzan je ispitati je li referendumsko pitanje u skladu s
Ustavom. Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR- 1159/2015., to¢. 13.
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uniji. Treéi drzavni referendum bio je prvi sluc¢aj neposrednog odlucivanja naroda
o konkretnom prijedlogu promjene Ustava, koju su promjenu predlozili biraci
(narodni ustavotvorni referendum),'® odrzan 1. prosinca 2013., te je vedinom
glasova biraca koji su pristupili referendumu donesena odluka "ZA" to da se u
Ustav Republike Hrvatske unese odredba po kojoj je brak Zivotna zajednica Zene i
muskarca. Taj referendum ujedno je razotkrio mnogobrojne probleme u hrvatskom
referendumskom pravu i otvorio niz pravnih pitanja koja zahtijevaju odgovore!''® te
naglasio kako zakonska pravila o postupku i nacinu provedbe narodne ustavotvorne
inicijative u Republici Hrvatskoj nisu razradena.'"!

U slucaju referenduma o definiciji braka, Hrvatski je sabor donio odluku kojom
je odbio prijedlog da postupi po ¢lanku 95. Ustavnog zakona i podnese zahtjev
Ustavnom sudu o tome je li sadrZaj referendumskog pitanja u skladu s Ustavom
i jesu li ispunjene ustavne pretpostavke za raspisivanje drzavnog referenduma jer
je izrazio svoju pravnu volju da sadrZaj referendumskog pitanja o definiciji braka
smatra suglasnim s Ustavom i da potvrduje kako su ispunjene ustavne pretpostavke
za raspisivanje referenduma o tom pitanju. U svojem ve¢ spomenutom Priopcéenju
iz 2013. godine Ustavni sud navodi kako nakon $to na temelju narodne ustavotvorne
inicijative Hrvatski sabor donese odluku o raspisivanju drzavnog referenduma, a da
prije toga nije postupio po ¢l. 95. Ustavnog zakona, Ustavnom sudu ne prestaju opce
nadzorne ovlasti nad ustavnoscu tako raspisanog referenduma. Medutim, Ustavni
sud ocjenjuje da se opéim nadzornim ovlastima u takvoj situaciji smije koristiti
samo iznimno kad utvrdi formalnu i/ili materijalnu protuustavnost referendumskog
pitanja ili tako teSku proceduralnu pogresku koje prijete naruSavanjem strukturalnih
obiljeZja hrvatske ustavne drzave.''?

Analiza tablice pokazuje kako se odaziv biraca na odrZanim drZavnim
referendumima smanjivao u velikom postotku. Na prvom referendumu odaziv
biraca je bio visokih 83,56 %, da bi se na drugom smanjio na 43,51 %, a na trecem se
smanjio na poraznih 39,9 %. Smanjenje odaziva biraca za vise od polovice u odnosu
na prvi referendum mogli bismo traziti u razli¢itim razlozima, od nezainteresiranosti
gradana koji su ve¢inom miSljenja da njihov glas ionako nece imati bitnog utjecaja
na konacan rezultat referenduma, preko nepovjerenja gradana u politicke institucije,
do neinformiranosti.

Peresa 1 Zeli¢ navode kako se razlozi malog broja odrZanih referenduma u
Republici Hrvatskoj mogu traZiti u zatvorenosti procesa odlu¢ivanja od strane
politickih elita u proteklih dvadeset godina, u neuredenom zakonodavstvu, kao i u

19" Upozorenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-5292/2013 od 28. listopada 2013.,
Narodne novine broj 131/2013.

10" Priopéenje Ustavnog suda Republike Hrvatske o narodnom ustavotvornom referendumu o
definiciji braka broj: SuS-1/2013 od 14. studenoga 2013., NN 138/2013., to¢. 11.

11 Upozorenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIIR-5292/2013 od 28. listopada 2013.,
Narodne novine broj 131/2013., to€. 4.

112 Priopéenje Ustavnog suda Republike Hrvatske o narodnom ustavotvornom referendumu o
definiciji braka broj: SuS-1/2013 od 14. studenoga 2013., Narodne novine broj 138/2013., to¢. 41 5.
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strogim uvjetima za pokretanje referenduma od strane gradana.''® Otegotna okolnost
za provedbu referenduma jest i financiranje jer je provedba referenduma financijski
zahtjevna, ne samo po drZavni, ve¢ posebice i po lokalni proracun, osobito §to taj
izdatak nije bio planiran prilikom donoSenja proracuna.

Tablica 2.: DrZavni referendumi u Republici Hrvatskoj

Broj | Predmet referenduma Dva tum . O.d asz 'ZA' 'PROTIV' Ne.va.z::m
odrzavanja | biraca listici
| Suverenostisamostalnost |y 1o91 | §356, | 9324% | 415% | 1,18%

RH

Pristupanje Hrvatske
EU-u

3. Ustavna definicija braka | XII. 2013. | 39,90 % | 65,87 % | 33,51 % 0,57 %

2. 22.1.2012. | 43,51 % | 66,27 % | 33,13 % 0,56 %

Izvor: Sluzbene stranice Drzavnog izbornog povjerenstva, https://www.izbori.hr/arhivaizbora/data/
referendum/1991/rezultati/1991_Rezultati_Referendum.pdf,https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/index.
html#/app/referendum-2012,https://www.izbori.hr/arhivaizbora/index.html#/app/referendum-2013, 20. 1.
2019.

6.2. Lokalni referendum u Republici Hrvatskoj u praksi

Republika Hrvatska ne obiluje velikim iskustvom organiziranja i provodenja
referenduma, kako na drZavnoj, tako ni na lokalnoj razini. Lokalni referendumi su
se do sada rijetko provodili. O njima se ne vodi jedinstvena i javna baza podataka
$to nas dovodi do oteZanog nacina izu¢avanja i istraZivanja kao forme najizravnijeg
nacina kojom bi gradani neposredno izjasnili svoje misljenje, te se time eventualno
usprotivili Stetnim politickim odlukama od lokalnog znacaja.

S obzirom na nepostojanje sluZbenih podataka te jedinstvene evidencije o
odrzanim lokalnim referendumima u Republici Hrvatskoj, u analizi smo se sluzili
samo dostupnim izvorima s interneta. Ulogu u tome uvelike su imale informacijske
tehnologije, posebice mediji i lokalna glasila koji pak ¢esto pogre$no navode za neki
lokalni referendum da je "prvi" iako je prije njega ve¢ bilo organizirano ili odrZzano
nekoliko ili barem jedan lokalni referendum.

Izucavajudi broj organiziranih i provedenih lokalnih referenduma u Hrvatskoj
putem interneta i traZilica, dosli smo do podataka o mizerno malom broju od svega
petnaestak odrZanih lokalnih referenduma. Naravno, kako nema sluzbene evidencije
o odrzanim referendumima, postoji mogucnost da podaci koje smo pronasli nisu
potpuni, te da ih je mozda bilo i viSe. U razdoblju od 1999. do 2003. godine odrzana
su Cetiri lokalna referenduma, i to u jedinicama Kastela, Viskovo, Senj i Babina. U
razdoblju od 2011. do 2014. godine odrZano ih je Sest, i to u jedinicama Pribislavec,
Pucis¢a na Bracu, FuZine, Dubrovnik, Lokve i Gori¢an. U 2015. godini provedena

113 Peresa, ., Zeli¢, D., op. cit. (bilj. 69), str. 10.
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su tri lokalna referenduma: u jedinicama Ploce, Buzet i Labin. U 2016. godini
odrZan je referendum u jedinici Novalja, a 2017. godini u jedinici Dugopolje.

Vedina referenduma odnosila se na komunalna pitanja, odnosno na izgradnju
raznih nepopularnih objekata, kao na primjer u jedinicama KasStela — zabrana
proizvodnje PVC-a, Viskovo — lokacija Zupanijskog odlagalista otpada, FuZine
— gradnja vjetroelektrane, Dubrovnik — projekt golf na Srdu, Lokve — izgradnja
akumulacijskog jezera, Gorian — izgradnja kompostane, Ploce — izgradnja
termoelektrane na ugljen, Buzet — izgradnja kompostane, Labin — izgradnja
termoelektrane Plomin C na ugljen. U Novalji se odlucivalo o uredenju luke i
marine odnosno o prihvacanju urbanistickog plana, dok u jedinici Dugopolje o cijeni
komunalnog doprinosa u postupku legalizacije bespravno sagradenih objekata 1kn/
m3. Dva lokalna referenduma odnosila su se na promjenu granica jedinica lokalne
odnosno regionalne samouprave, Senj — izdvajanje iz Licko-senjske Zupanije i
priklju¢enje Primorsko-goranskoj Zupaniji, Babina — izdvajanje iz op¢ine Blata.
Samo su dva referenduma raspisana za opoziv lokalnog ¢elnika.

Od provedenih lokalnih referenduma, dvanaest ih je dozivjelo neuspjeh jer na
biraliSta nije izasao dovoljan broj biraca, ¢ime nije bio ispunjen jedan od uvjeta za
valjanost referenduma, a to je pristupanje vecine ukupnog broja biraca upisanih u
popis biraca jedinice lokalne samouprave u kojoj je raspisan referendum, odnosno
50 % plus jedan bira¢. Lokalni referendumi u jedinicama Babina s izlazno§¢u biraca
od 92 %, Goric¢an s izlaznoS¢u od 56,2 % 1 Ploce s izlaznoS¢u od 60,43 % biraca
upisanih u popis biraca jedinice, uspjeli su jer je ukupna izlaznost bila viSa od 50
% biraca jedinice.

Postavlja se pitanje koji je razlog nezainteresiranosti i pasivnosti biraca, smisla
i svrhe raspisivanja lokalnog referenduma. Gradani imaju u rukama alat koji ne
koriste u dovoljnoj mjeri, a koji im pruza mogucnost aktivnije uloge u participaciji
kreiranja, utjecaja i nadzora ne samo politickih odluka, ve¢ i poboljSanja uvjeta Zivota
u lokalnim jedinicama. Neuspjes$nost lokalnih referenduma svakako je pokazatelj
slabog gradanskog angazmana i nedovoljne politicke socijalizacije. Takoder,
politicka opcija koja se protivi nekoj odluci Cesto stimulira svoje simpatizere da na
referendum uopce ne izadu ili pozivaju na njegov bojkot. Stoga bi buduce izmjene
i dopune zakonodavnog okvira referenduma u odnosu na odaziv ponajprije trebale
iéi u smjeru vece edukacije, informiranosti i poticaja biraca za sudjelovanjem u
donoSenju odluka.

Tablica 3.: Lokalni referendumi u Republici Hrvatskoj

Broi Grad/ Datum Predmet Odaziv ZA/ Ishod
) opc¢ina odrzavanja odlucivanja biraca PROTIV
1. | Kastela 14.11L 1999, | . Zabrana 31% 897 za | Nedovoljan
proizvodnje PVC-a odaziv
2. |Viskovo | 4. VL 2000. Lokacija Nedovoljan| ¢ina | Nedovoljan
odlagaliSta otpada protiv odaziv
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Broi Grad/ Datum Predmet Odaziv ZA/ Ishod
J op¢ina odrzavanja odlucivanja biraca PROTIV
3. | Senj 19.1.2003. | Tzdvajanje 7upanije | 404% | 92,5% zA | Tedovolian
odaziv
. Izdvajanje iz 96% .
4. |Babina 6. VII. 2003. opéine 92% PROTIV Uspio
5. | Pribislavec | 27.11.2011. Razrjesenje 11% 70% za | Nedovolian
nacelnice odaziv
6. | Pugiica 6.V.2012. Razrjesenje 31.6% | 88.7%ZA | Tedovolian
nacelnika odaziv
.. Izgradnja 82% Nedovoljan
7. |Fuzine 14.1V. 2013. vjetroelektrane 46,6% PROTIV odaziv
. Projekt golf na 84% Nedovoljan
8. |Dubrovnik | 28.1V.2013. Srdu 31,51% PROTIV odaziv
Izgradnja .
. 88,7% Nedovoljan
9. |Lokve 9. VI. 2013. akurgulacuskog 37,8% PROTIV odaziv
jezera
. Izgradnja 97, 7% .
10. | Gorican 16. 1I. 2014. Kompostane 56,2% PROTIV Uspio
< Izgradnja TE na 90,7% .
11. | PlocCe 25.1.2015. uglien 60,40% PROTIV Uspio
Izgradnja 70,6% Nedovoljan
12. | Buzet 3.V.2015. Kompostane 30,97% PROTIV odaziv
. Izgradnja TE na 94,2% Nedovoljan
13. |Labin 29. 111. 2015. uglien 38,79% PROTIV odaziv
Prihvacanje Nedovolian
14. | Novalja 20. XI. 2016. Urbanistickog 35,61% |80,11% ZA >
odaziv
plana
15. | Dugopolie |20. VIIL 2017, | Clena komunalnog | 43 5a0 | g7 5 g 7, | Nedovoljan
doprinosa odaziv

Izvor: Orsi¢, Z., 2014. Lokalni referendum u Hrvata, https://pollitika.com/lokalni-referendumi-u-
hrvata, 20.01.2019.; Izvjes¢e o provedenom lokalnom referendumu na podrucju Grada Plo¢a odrzanom
25. sijecnja 2015. godine, https://ploce.hr/wp-content/uploads/2018/03/izvjesce-o-provedenom-lokalnom-
referendumu.pdf,20.01.2019; Izvjesce o provedenom lokalnom referendumu na podrucju Grada Buzeta
odrzanom 3. svibnja 2015. godine, http://www.buzet.hr/fileadmin/dokumenti/Referendum_kompostana/
Izvjesce_o_provedenom_lokalnom_referendumu_-_Buzet_2015.pdf, 20.01.2019.; Izvjesce o provedenom
lokalnom referendumu na podrucju Grada Labina odrzanom 29. ozujka 2015. godine,http://labin.hr/Files/
1ZVIE%C5%A0%C4%86E%20POVIERENSTV A%200%20PROVEDENOM %20LOKALNOM%?20
REFERENDUMU%20(2).pdf, 20.01.2019.; Izvjes¢e o provedenom lokalnom referendumu na
podrucju Grada Novalje odrzanom dana 20. studenog 2016.g..http://www.novalja.hr/db/db_dir/news/
extra_dir/211120167272/skm_c22716112113212.pdf,20.01.2019.; Izvjesée o provedenom lokalnom
referendumu Op¢ine Dugopolje odrzanom dana 20. kolovoza 2017. godine, http://dugopolje.hr/wp-content/
uploads/2017/08/izvjesce-o-provedenom-referendumu.pdf, 20. 1. 2019.
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6.3. Savjetodavni referendum u Republici Hrvatskoj u praksi

Vlada Republike Hrvatske je 2. lipnja 1996. godine raspisala deset savjetodavnih
referenduma temeljem kojih je trebala dobiti mi$ljenje birata o izmjenama
teritorijalne podjele drzave, odnosno odgovor na pitanje jesu li gradani odredenih
opéina i gradova za to da se izdvoje ili ostanu unutar odredene susjedne Zupanije.
Medu ispitivanima nasli su se gradani Sest opéina: Pag i Novalja, Klostar Ivanic,
KriZ, Burdenovac, Feri¢anci, Podgorac; tri grada: Novska, Ivani¢-Grad, NaSice te
Zagrebacka Zupanija. Analizirajudi izvjesce o sluzbenim rezultatima provedenoga
glasovanja na savjetodavnim referendumima, sve provedene referendume
karakterizirala je vrlo niska izlaznost.'*

7. ZAKLJUCAK

Prije viSe od dva desetlje¢a Smiljko Sokol napisao je kako je u hrvatskom
ustavnom pravu razmatranje instituta referenduma, kao jednog od najvaznijih
oblika neposredne demokracije, posve zanemareno.''> Nazalost, ova je konstatacija
skoro jednako relevantna i danas. Analiza ustavnopravnog okvira referenduma
u Republici Hrvatskoj ukazuje na brojne nedorecenosti, nekonzistentnosti, na
izuzetno ogranicavajuce elemente za pokretanje referenduma gradanskih inicijativa,
nepostojanja regulacije mnogih pitanja, te moguénost njihova izigravanja od strane
izvrsnih tijela. Kako bi se popunile mnogobrojne pravne praznine, osigurala veca
pravna sigurnost, izbjegle konfuzije te eventualne zloupotrebe, smatramo da
je potrebno Sto hitnije mijenjanje postojeceg referendumskog pravnog okvira i
uskladivanje s pravnim standardima Venecijanske komisije sadrzanima u Kodeksu
dobre prakse o referendumima. DrZzimo da je od velike vaZznosti propisati materije
o kojima se moZe i o kojima se ne moZe raspisati referendum, osobito kako bi
se sprijecilo ugrozavanje temeljnih ljudskih prava. Kako bi se povecao broj
referenduma i olaksalo njihovo raspisivanje potrebno je smanjiti broj biraca ciji je
potpis potrebno prikupiti za raspisivanje referenduma te produZiti rok za njihovo
prikupljanje. Kako bi referendum dobio legitimitet, potrebno je povecati odaziv
birackog tijela na nacin da se omoguci i e-glasanje ili poStansko glasanje jer visoki
postotak biracke apstinencije moze rezultirati referendumom koji ne ocrtava realnu
sliku volje biraca. Potrebno je detaljnije regulirati pravila oko samog prikupljanja
potpisa 1 provjere njihove vjerodostojnosti, te onemoguditi tijelima drZavne i
lokalne vlasti da se donosenjem akta ponisti volja gradana iskazana na provedenom
referendumu, $to se ve¢ moZe nakon proteka jedne godine od donoSenja odluke na

14 Sluzbene stranice DrZzavnog izbornog povjerenstva, Izvje$cée o sluzbenim rezultatima provedenog
glasovanja na savjetodavnom referendumu odrzanom dana 2. lipnja 1996. godine, https://www.izbori.hr/
arhiva-izbora/index.html#/app/referendum-1996, 2. II1. 2019.

115 Sokol, S., "Referendum i mogucnosti njegove primjene u Hrvatskoj", Vliadavina prava, 1., br. 1,
1997., str. 1.
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referendumu. Valja ujednaciti pravila raspisivanja lokalnog i drzavnog referenduma.
To su samo neka od pitanja koja je potrebno regulirati.

Tako postojeéi ustavnopravni okvir ostavlja dojam u javnosti kao da je namjerno
skrojen tako da ga je u praksi tesko realizirati, promjene referendumskog pravnog
okvira svakako bi trebale i¢i u smjeru ja¢anja neposredne demokracije, povecanja
gradanske participacije u kreiranju, utjecaju i nadzoru kod donoSenja odluka na
drzavnoj i lokalnoj razini, ¢ime se ujedno otvara mogucnost utjecanja gradana na
poboljSanje uvjeta Zivota ne samo u drZavi, ve¢ i u svojim lokalnim sredinama.
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PRILOZI
Tablica 1.: Gradanske inicijative na drZavnoj razini u Republici Hrvatskoj, str.
Broj Predmet inicijative . Datum Broj pl‘lkl.lpl']enlh Ishod
inicijative potpisa
L Prekid suradnje s Haaskim 30.09.2007. 296.000 Nedovolj.an broj
sudom potpisa
2 Pristupanje Hrvatske NATO 29.03.2008. 126.392 Nedovoljlan broj
savezu potpisa
3. Arbitraza o hrvatskq o 15.11.2009. 200,000 NedovolJ.an broj
slovenskom razgranic¢enju potpisa
Vlada odustaje od
4. | Izmjene Zakona o radu 09.06.2010. 717.149 prijedloga novog
Zakona o radu
5. | Cetiri pitanja 13.02.2013. | Friblizno 120.000 | Nedovoljan broj
po pitanju potpisa
6. | Ustavna definicija braka 12.05.2013. 749.316 Inicijativa uspjela
7 Promjena Us_:tavnog zakor}.a 0 17.11.2013. 576338 Protgust.zivno
pravima nacionalnih manjina pitanje
8. | Zabrana outsourcinga 06.06.2014. 563.815 Protuustavno
pitanje
Promjena izbornog sustava Nedovoljan broj
9. (promjena &1.72.URH) 21.09.2014. 386.649 potpisa
10. | Protiv monetizacije autocesta | 11.10.2014. 498.545 Protl‘lustr:wno
pitanje
I Nedovoljan broj
11. | Referendum o referendumu 30.05.2015 | Priblizno 340.000 potpisa
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Broj Predmet inicijative . Datum Broj prlkl.lp ljenih Ishod
inicijative potpisa
Promjena izbornog sustava Nedovoljan broj
12. (promijena &l. 72. URH) 13.05.2018. 367.169 potpisa
13 Otkazwgl.l]e tzv. Istanbulske 13.05.2018. 345.942 Nedovoljlan broj
konvencije potpisa

Izvor: Butkovié, Hrvoje; The Rise of Direct Democracy in Croatia: Balancing or Challenging
Parliamentary Representation, Croatian International Relations Review, Vol. 23 No. 77, 2017., str. 621 63;
Republika Hrvatska, Ministarstvo uprave, Izvjesce Povjerenstva o provjeri broja i vjerodostojnosti potpisa
biraca te zakonitosti postupka prikupljanja potpisa biraca iz zahtjeva za raspisivanje drzavnog referenduma
gradanske inicijative "Narod odlucuje" o izmjeni ¢lanka 72. Ustava Republike Hrvatske i "Narod odlucuje"
o dopuni Ustava Republike Hrvatske ¢lankom 72. A te gradanske inicijative "Istina o Istanbulskoj", Zagreb,
listopad 2018. godine, str. 27 i 44, https://uprava.gov.hr/vijesti/izvjesce-povjerenstva-o-provjeri-broja-i-
vjerodostojnosti-potpisa-biraca-iz-zahtjeva-za-raspisivanje-drzavnog-referenduma-gradjanskih-inicijativa-
-narod-odlucuje-i-istina-o-istanbulskoj/14813, 20.2.2019.

Tablica 2.: Drzavni referendumi u Republici Hrvatskoj, str.

Broj | Predmet referenduma Dva tum. O.d azvlv "ZA" | "PROTIV" Ne.va.zsa
odrzavanja | biraca listici

|, | Suverenosti 19.05.1991. | 83,56% | 9324% |  4,15% 1,18%
samostalnost RH

2. | Pristupanje Hrvatske EU | 22.01.2012. | 43,51% | 66,27% 33,13% 0,56%
Ustavna definicija braka | 01.12.2013. | 39,90% | 65,87% 33,51% 0,57%

Izvor: Sluzbene stranice Drzavnog izbornog povjerenstva, https://www.izbori.hr/arhivaizbora/data/
referendum/1991/rezultati/1991_Rezultati_Referendum.pdf,https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/index.
html#/app/referendum-2012,https://www.izbori.hr/arhivaizbora/index.html#/app/referendum-2013,
20.01.2019.

Tablica 3.: Lokalni referendumi u Republici Hrvatskoj, str

Broi Grad/ Datum Predmet Odaziv ZA/ Ishod
] op¢ina odrzavanja odlucivanja biraca PROTIV
I, |KaStela | 14.03.1999, | Zabrand proizvodnje 31% 89% za | Nedovoljan
PVC-a odaziv
2 | Vitkovo 04.06.2000. Lokacija .zvupamjskog Ned.ovo.l]arvl Veqna Nedovgljan
odlagaliSta otpada | odaziv biraca| protiv odaziv
3. | Senj 19.01.2003. Izdvaqanjevlz Llc}<0 40 4% 92.5% Nedovc?ljan
—senjske Zupanije ZA odaziv
. Izdvajanje iz opéine 96% .
4. |Babina 06.07.2003. Blata 92% PROTIV Uspio
5. | Pribisalvec | 27.02.2011, | Razesenje opcinske 11% 70% zA | Nedovolian
nacelnice odaziv
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Broi Grad/ Datum Predmet Odaziv ZA/ Ishod
J opcina odrzavanja odlucivanja biraca PROTIV
6. |Puciscana | ¢ 055012, | Razrjesenje nacelnika | 31.6% 88.7% | Nedovoljan
Bracu ZA odaziv
" Izgradnja 82% Nedovoljan
7. |Fuzine 14.04.2013. vjetroelektrane 46.6% PROTIV odaziv
. . 84% Nedovoljan
8. |Dubrovnik | 28.04.2013. | Projekt golf na Srdu 31.51% PROTIV odaziv
Izgradnja .
. 88.7% | Nedovoljan
9. |Lokve 09.06.2013. akurqulac1] skog 37.8% PROTIV odaziv
jezera
10. | Goric¢an 16.02.2014. | Izgradnja kompostane 56.2% 97.7% Uspio
: Pec0N% | lzgradija komp =% | PROTIV P
" Izgradnja TE na 90.7% .
11. | Ploce 25.01.2015. uglien 60.40% PROTIV Uspio
. 70.63% | Nedovoljan
12. | Buzet 03.05.2015. | Izgradnja kompostane 30.97% PROTIV odaziv
. Izgradnja TE Plomin 94.2% .. .
13. |Labin 29.03.2015. C na ugljen 38.79% PROTIV Nije uspio
. Prihvacanje 80.11% .. .
14. | Novalja 20.11.2016. Urbanistickog plana 35.61% 7A Nije uspio
Cijena komunalnog
. doprinosa u postupku 97.2 % .. .
15. | Dugopolje | 20.08.2017. legalizacije bespravno 33.78% ZA Nije uspio
sagradenih objekata

Izvor: Orsié, Z., 2014. Lokalni referendum u Hrvata, https:/pollitika.com/lokalni-referendumi-u-
hrvata, 20.01.2019.; Izvjesée o provedenom lokalnom referendumu na podrucju Grada Ploc¢a odrzanom
25. sijecnja 2015. godine, https://ploce.hr/wp-content/uploads/2018/03/izvjesce-o-provedenom-lokalnom-
referendumu.pdf,20.01.2019; Izvjesce o provedenom lokalnom referendumu na podrucju Grada Buzeta
odrzanom 3. svibnja 2015. godine, http://www.buzet.hr/fileadmin/dokumenti/Referendum_kompostana/
Izvjesce_o_provedenom_lokalnom_referendumu_-_Buzet_2015.pdf, 20.01.2019.; Izvjescée o provedenom
lokalnom referendumu na podrucju Grada Labina odrzanom 29. ozujka 2015. godine,http://labin.hr/Files/
1ZVIE%C5% A0%C4%86E%20POVIERENSTV A%200%20PROVEDENOM %20LOKALNOM %20
REFERENDUMU%20(2).pdf, 20.01.2019.; Izvjes¢e o provedenom lokalnom referendumu na
podruc¢ju Grada Novalje odrzanom dana 20. studenog 2016.g.,http://www.novalja.hr/db/db_dir/news/
extra_dir/211120167272/skm_c22716112113212.pdf,20.01.2019.; Izvjes¢e o provedenom lokalnom
referendumu Opcine Dugopolje odrzanom dana 20. kolovoza 2017. godine, http://dugopolje.hr/wp-content/
uploads/2017/08/izvjesce-o-provedenom-referendumu.pdf, 20.01.2019.
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CONSTITUTIONAL FRAMEWORK OF REFERENDUM
IN THE REPUBLIC OF CROATIA: THE CURRENT
SITUATION AND FUTURE CHALLENGES

The paper analyses the bacis characteristics of the fundamental and the most applicable form
of direct democracy — referendum, and the basic characteristics of the existing constitutional
framework of referendum in the Republic of Croatia. According to the Constitution of the Republic
of Croatia there is one case of a mandatory referendum (entering into alliances with other states or of
dissolution thereof), and in other cases referendum is facultative. Having in mind the previous practice
of referendum in Croatia, the special emphasis in the paper is on the special form of referendum
which is introduced in Croatian legal framework with the Revision of the Constitution in 2000. The
introduction of the citizen-initiated referendum in a solution that is according to conditions of its
application unknown to developed democracies has shown that one institute that can and should
have a positive impact on the development od democray and of democratic political culture can
simultaneously jeopardize the foundations of modern democracy. In this context, the aim of this
paper is to point to the shortcomings of the constitutional framework of referendum in Croatia, and
to propose some solutions that will minimize possibility of abusing of direct democractic decision-
making.

Key words: referendum, citizen-initiated referendum, Constitution of the Republic of Croatia

876



