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1. UVOD

Nakon predsjednickih izbora 2020. godine Hrvatska dobiva konfliktnu koha-
bitaciju predsjednika Republike Zorana Milanovi¢a s predsjednikom Vlade
Andrejom Plenkovi¢em i parlamentarnom vec¢inom izabranom na temelju su-
protnog politickog programa.' Politicka zbilja obiljeZena je Zestokom utakmicom
suprotstavljenih ekipa, izmjeni¢nim napetostima i opustanjima. Na politic¢koj
sceni potvrduje se pravilo 0 obnasanju vlasti, predsjednik Republike i predsjednik
Vlade Zele osvojiti §to vise moci za instituciju kojoj pripadaju i smanjiti mo¢
institucija koje napadaju. Svaka strana nastoji na oc¢it nacin postavljati prepreke
drugoj strani.”

Posebnost hrvatskog iskustva kohabitacije pokazuje da se sukob visokog
intenziteta ne vodi iskljucivo na politickom podrucju, ve¢ se zele izmijeniti i
ustavne ovlasti sudionika, ustavna “pravila ratovanja”. Trajnost Ustava i ustavne
diobe ovlasti izmedu predsjednika Republike i predsjednika Vlade i Hrvatskog
sabora dobivaju manju tezinu i zastitu. Odbacen je siguran putokaz za o¢uvanje
hrvatskog ustavnog sustava, uputa iz hladnog rata, prve francuske kohabitacije
(1986. — 1988.): Povratak na Ustav, samo Ustav i nista osim Ustava.

“Bit ¢e zabavno gledati kako moZemo vladati Ustavom”, rekao je predsjednik
Republike general De Gaulle 1967. godine, suocen s izglednom kohabitacijom
u Francuskoj.? Suautor Ustava Pete Republike (1958.) mislio je u tom trenutku
na mogucnost prve primjene ustavnog teksta, odredaba o izvr$noj ovlasti ime-
novanja, turbulentnoj klimatskoj zoni u Ustavu (Maurice Duverger)*. Za aktualnu
hrvatsku kohabitaciju ne mozemo reci nista sli¢no, zabave nema, a ustavni
sustav zbog ovlasti imenovanja zakocen je.

' Razdoblje u kojem su Hrvatski sabor i predsjednica Republike Kolinda Grabar-Ki-
tarovi¢ vjerno slijedili predsjednika Vlade Andreja Plenkovi¢a zavrsilo je. Neslaga-
nja je bilo, ali je otpor politickoj volji predsjednika Vlade bio bezuspjesan. HDZ-ova
vedina drzi parlamentarnu i Vladinu polugu vlasti, ali je izgubila predsjednicku.
Neposredni demokratski legitimitet predsjednicke vlasti postao je brana koncen-
traciji vlasti u rukama jedne osobe, predsjednika Vlade.

2 U suvremenim europskim kohabitacijama uglavnom je rije¢ o silom postignutom
dogovoru unutar izvrsne vlasti, razlikuju se samo u tome je li u javnosti vidljiv prije-
zir ili lazna kurtoazija. Mnogobrojni su predmeti sporenja. Drzava nije homogeni
entitet, ve¢ spoj raznolikih ¢imbenika sa svojim vizijama hrvatskih interesa, skup
pojedinaca razlicitih senzibiliteta od kojih se svaki smatra nositeljem najboljih rje-
$enja za svakodnevne izazove (sudstvo, diplomaciju).

3 Duverger, M., Bréviare de la cohabitation, P.U.F., Paris, 1986., str. 7.
4 Ibid., str. 150.
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U prvom dijelu rada odredit ¢emo znacenje akata vlade (“les actes de Gouver-
nement”) u poredbenom javnom pravu kao prilog raspravi o Odluci Ustavnog
suda RH o ustavnosti nac¢ina izbora predsjednika Vrhovnog suda Republike Hr-
vatske (Rjesenje U-1-1039/2021, U-I-1620/2021 od 23. ozujka 2021). U stru¢nom
tisku razmatralo se i je li akt vlade “anakroni institut zaostao iz socijalizma™,
provijerit ¢emo u poredbenoj sudskoj praksi je li stvarno rije¢ o ustavnom zombiju.
Razmotrit ¢emo Odluku Ustavnog suda u dijelu koji se odnosi na predsjednicku
ovlast predlaganja kandidata za predsjednika Vrhovnog suda i javni poziv te
politicke posljedice odluke na odnos izmedu tijela drzavnih vlasti u aktualnoj
kohabitaciji i ustavni polozaj predsjednika Republike.

U drugom dijelu rada protumacit ¢emo ustavne i politoloske znacajke ovlasti
imenovanja (“le pouvoir de nomination”) u razdoblju kohabitacije, potaknuti
hrvatskom zbiljom neimenovanja veleposlanika i konzula u prvih 18 mjeseci
konfliktne kohabitacije Milanovi¢ — Plenkovi¢ (veljaca 2020. — lipanj 2021.).
Podsje¢amo da u trenutku kada je Rumunjska pretekla Hrvatsku po visokom
rastu BDP-a, ali i opem stanju ekonomije, hrvatskoj diplomaciji i sigurnosti
prijeti opasnost kohabitacije prema losem “rumunjskom scenariju” odbijanja
ili odgadanja politickog odlucivanja o veleposlanicima.® Iznijet ¢emo politicke
posljedice neuspjesne kohabitacije na polozaj Hrvatske u aktualnoj svjetskoj
strateskoj utakmici i prijedlog uspostave institucionalizirane suradnje izvr$nih
vlasti na podrucju vanjske politike, osnivanje Vijeca za vanjske poslove.

> Stanici¢, F; Sokol, T., Odluka Ustavnog suda RH o ustavnosti nacina izbora predsjed-
nika Vrhovnog suda RH — Analiza RjeSenja U-I-1039/2021, U-1-1620/2021 od 23. oZujka
2021., s posebnim osvrtom na izdvojena misljenja glede izbora predsjednika Vrhovnog suda
RH, Informator, br. 6676, 2021., str. 13 i sl. Autori isti¢u: “Inace, kod akata vlada-
nja rije¢ je o anakronom institutu zaostalom iz socijalizma kojemu nema mjesta u
drzavi vladavine prava (uz odredene rijetke iznimke — tzv. politicka imenovanja).
Dakako, moramo se odluciti je li pri imenovanju Predsjednika VSRH-a rije¢ o po-
litickom imenovanju ili, pak, o imenovanju ¢elne osobe sudstva temeljem struc¢nih
referenci. Mi optiramo za drugu varijantu.”

U Bukurestu su diplomati ostali sjediti u Ministarstvu vanjskih poslova, a rumunj-
ska veleposlanstva ostala su prazna zbog blokade imenovanja od strane vise pre-
mijera i dvojice predsjednika Rumunjske — Traiana Basescua i Klausa Iohannisa.
Hrvatska veleposlanicka mjesta ¢ak ni u Washingtonu, pri NATO-u i u Londonu
nisu popunjena, usprkos objavljenom prioritetu Ministarstva obrane RH, unaprje-
divanju odnosa s glavnim strateskim saveznicima Sjedinjenim Drzavama, Njemac-
kom, Poljskom i Velikom Britanijom. Ministarstvo obrane potvrduje obrambenu
suradnju s Francuskom, ali u Parizu nemamo novog veleposlanika.
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2. AKTI VLADE U POREDBENOM PRAVU I RJESENJE USTAVNOG
SUDA (U-I1-1039/2021, U-I-1620/2021 od 23. ozujka 2021.)

2.1. Sto je akt vlade, francuski upravni sudac odreduje od slucaja
do slucaja

Francuska upravna doktrina tumaci da Drzavni savjet zapravo upotrebljava
izraz akti vlade kao jezi¢nu konvenciju za imenovanje skupa razli¢itih odluka, a
ne za odredenu teoriju: “Ni jedan kriterij zapravo ne dopusta definiranje akata
vlade na opdi i teoretski nacin koji bi obuhvatio sve $to bi, na empirijski nacin,
opravdalo nenadleznost suca.”” Temelj teorije o aktima vlade treba traziti u nji-
hovoj naravi, ali jedinstvenog kriterija za sistematizaciju nema.®

Bilo je izazovno profesorima francuskog javnog prava sustavno izloziti teoriju
akata vlade’, pa ¢emo krenuti njihovim putem, odredivanjem $to akti vlade nisu.
Nakon poznate Odluke Drzavnog savjeta Prince Napoléon'® (1875.) akt viade nije
akt ¢iji je motiv politicki, za izuzece od sudskog nadzora nije vise dovoljno da je
akt donijelo tijelo izvrsne vlasti ili da je akt donesen iz politickih motiva. Dis-
krecijska narav razloga za donosenje akta nije danas osnova za odredivanje je li
taj akt podlozan sudskoj kontroli. Ni oblik akta ne dopusta odredivanje akta jer
tijela izvrsne vlasti, predsjednik republike i predsjednik vlade, donose alkte koji
se mogu osporavati pred upravnim sucem, ali i one koji su izuzeti od kontrole.
Akt nece izbjeci sudski nadzor ni ako se odnosi na tijelo spomenuto u ustavu
ili na vrsenje ovlasti izvrsne vlasti prema drugom ustavnom tijelu. Dodajmo
tomu da ni ucinci mjera iz alkta, mogu li oni biti objekt tuzbe za prekoracenje
ovlasti ili je rije¢ o nekoj unutarnjoj mjeri postupanja u odredenom tijelu, nisu
vi$e osnove za odredenje akta.

U nedostatku jedinstvenog kriterija za prepoznavanje akata vlade, akata
izvr$ne vlasti s imunitetom od sudskog nadzora, sudac mora ponajprije razmo-
triti narav tog akta koji sadrzava politicke prosudbe i usmjeren je prema drugoj
ustavnoj vlasti. Nakon toga mora odmjeriti na kojim elementima akta moze

7 Roussel, S.; Nicolas, Ch., De Iinjusticiabilité des actes de gouvernement (chron. sous CE
13 déc. 2017, req. n° 411788 et 15 déc. 2017, req. n° 402259), AJDA, 2018., str. 491.

8 Virally, M., L'introuvable acte de gouvernement, Revue du droit public et de Ia science
politique en France et a I’étranger, vol. 58, 1952, str. 317.

7 Carré de Malberg isticao je da se aktima vlade provodi funkcija vladanja, ¢ija se narav
razlikuje od upravne funkcije (Contribution a la théorie générale de I’Etat, Sirey, Paris,
1920.), Hauriou ih je definirao prema politickoj naravi akta (Précis de droit admini-
stratif, 11e éd., Dalloz, Paris, 1927., str. 395), no iznosili su primjere akata koji nisu
akti vlade kako bi ih definirali, slabe¢i time pokusaj sistematizacije.

10 CE 19 févr. 1875, n° 46707, Prince Napoléon-Joseph Bonaparte, Lebon, str. 155.
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provoditi kontrolu i koje su posljedice sudske kontrole za donositelja akta, za
onoga komu je akt upucen i za gradane.

Drzim da S. Roussel i Ch. Nicolas ispravno iznose da za osnovanu odluku
je li rije¢ o aktu vlade s imunitetom od sudske kontrole sudac mora prosuditi
da li se politickom kontrolom utemeljenom na nacelu diobe vlasti, mehanizmu
kontrole i provjere vlasti (checks and balances) iscrpljuje u potpunosti kontrola
tih akata. Ako to nije slucaj, upravni sudac duzan je provesti kontrolu." Sud-
ska kontrola ne bi smjela imati obrise politicke kontrole (primjerice, kontrola
odbijanja predsjednika vlade pokrenuti izmjenu ustava ili vrSenja samostalne
predsjednicke ovlasti raspustanja parlamenta u Francuskoj).

U Spanjolskoj je zakonodavac odredio da upravni sudac provodi ogranicenu
kontrolu nad actos politicos kako bi se osigurala sudska zastita temeljnih prava,
odsteta od posljedica akata i kontrola podnosenja (tzv. normiranih elemenata).'?
Actos politicos postojali su u pravnom sustavu Spanjolske do 1998. godine.

2.2. Vrste akata vlade i njihov imunitet od sudske kontrole

P. Serrand istice da je temeljna znacajka akata vlade njihovo izuzece od sud-
ske kontrole (I’injusticiabilité): “Akti vladanja su doista ocitovanja volje najvisih
tijela izvr$ne vlasti, predsjednika Republike, predsjednika vlade i ministara, te
djeluju na dva razli¢ita podrucja, u odnosima izmedu ustavnih javnih vlasti i
medunarodnim odnosima”."* U europskim udzbenicima upravnog prava i suvre-
menoj sudskoj praksi pronalazimo akte vlade u unutarnjem pravnom sustavu'® i
u medunarodnim odnosima."

Roussel; Nicolas, op. cit. u bilj. 7.

Vise u: Melleray, F., Limmunité juridictionnelle des actes de gouvernement en question,
le droit frangais confronté aux développements récents du droit espagnol, Revue frangaise de
droit administratif, 2001., str. 1086.

Serrand, P., Les explications doctrinales de I’injusticiabilité de U'acte de gouvernement : con-
tribution a une typologie des injusticiabilités, u: Serrand, P; Szwedo, P. (ur.), L'injusti-
ciabilité : émergence d’une notion ? Etudes publiées en hommage au Professeur Jacques Leroy,
Biblioteka Jagiellofiska, Krakéw, 2018., str. 63.

Akti vladanja u suvremenom unutarnjem pravu europskih drzava: Chapus, R., Droit
administratif général, vol. 1, 15¢me édition, Montchrestien, Domat droit public, Paris,
2001., str. 950 — 952; Waline, J., Droit administratif, 22éme édition, Dalloz, Paris,
2007, str. 315 i 316 i Rouault, M.-C., Droit administratif, Gualino, Paris, 2005., str.
1601 161.

> Akti vladanja u medunarodnim odnosima: Chapus, op. cit. u bilj. 14, str. 953 — 955;
Waline, op. cit. u bilj. 14, str. 316 — 318i Rouault, op. cit. u bilj. 14, str. 161.



136 Biljana Kostadinov: Hrvatska u konfliktnoj kohabitaciji (Milanovi¢ — Plenkovic)

Akti nastali u odnosu izmedu francuskih ustavnih vlasti su, primjerice,
odbijanje predsjednika vlade da predlozi zakon parlamentu'® i akt predsjed-
nika republike o promulgaciji zakona."” U ovoj su skupini i akti izvr$ne vlasti
u odnosu na Ustavno vijece (primjerice, odluka predsjednika Republike o ime-
novanju ¢lana Ustavnog vijec¢a)'® i akti vlade prema narodu (akti predsjednika
Republike o raspisivanju referenduma prema ¢l. 11. Ustava Francuske (1958.) ili
o promjeni Ustava u parlamentu prema ¢l. 89. Ustava Francuske).” U podrucje
odnosa izmedu ustavnih javnih vlasti ulazi, primjerice, i odluka predsjednika
Republike o primjeni ¢lanka 16. Ustava Francuske (izvanredno stanje)*” i odluka
predsjednika Republike o izmjeni sastava vlade.?!

Akti vlade na podruc¢ju medunarodnih odnosa su, medu ostalim, akt o pre-
govaranju®? ili zaklju¢enju medunarodnog sporazuma ili ugovora??, odluka o
proglasenju persona non grata ¢lana stranog veleposlanstva®!, ali i brojni akti na
podrucju obrane, odluka predsjednika Republike o nastavku nuklearnih poku-
sa?’, o vojnom djelovanju Francuske u bivsoj Jugoslaviji**, odluka o dopustenju
preleta francuskog zra¢nog prostora americ¢kim i britanskim avionima kako bi
bombardirali Irak.?” P. Serrand iznosi da Drzavni savjet navedene odluke smatra
aktima vlade jer su “neodvojive od diplomatskih odnosa” ili su “neodvojive od

16 CE, 26 novembre 2012, Krikorian, n° 350492.

' CE, 27 octobre 2015, Fédération démocratique alsacienne, n® 388807.
18 CE, Ass., 9 avril 1999, Mme Ba, n° 195616.

19 CE, 23 février 2005, M. Hoffer, n° 277840.

20 CE, Ass., 2 mars 1962.

2t CE, 29 décembre 1999, Lemaire, n° 196858.

22 CE, Sect., 13 juillet 1979, COPAREX, n° 04880.

25 CE, 30 juillet 1997, Etienne, n° 155760.

24 CE, 16 novembre 1998, M. Lombo, n° 161188.

% CE, Ass., 29 septembre 1995, Association « Greenpeace France », n° 171277.
26 CE, 5 juillet 2000, MM. Mégret et Mekhantar, n® 206965.

27 CE, 30 décembre 2003, Comité contre la guerre en Irak, n° 255904. Drzavni savjet
smatra da je ta odluka “neodvojiva od medunarodnih odnosa Francuske” i neus-
pjesno je pozivanje na odredbe ¢lanka 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, Upravni sud je nenadlezan za odlucivanje o tuzbi za
ponistenje zbog prekoracenja ovlasti.
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medunarodnih odnosa Francuske”.?® Akti vlade, za razliku od ostalih upravnih
akata tijela izvrne vlasti, izmi¢u nadleznosti upravnog suca i sudskoj kontroli.*’

Moramo istaknuti da postupanjem francuske drzave, inzistiranjem na aktima
vlade na podrucju medunarodnih odnosa, Republika Francuska zbog odbijanja
repatrijacije djece dzihadista zatocene u Siriji kr$i medunarodne obveze iz
Konvencije o pravima djeteta (¢l. 3., ¢l. 6., ¢l. 19, ¢l. 37, ¢l. 24. st. 1., ¢l. 7., ¢l
27.1¢l. 28.) i Europske konvencije za zastitu ljudskih prava (¢l. 2., ¢l. 3., ¢l. 5.,
¢l. 6., ¢l. 13.).3° Upravni sud u Parizu odbio je zahtjev vise osoba zatoc¢enih u
logorima u sjeveroisto¢noj Siriji da naredi ministru europskih i vanjskih poslova
pokretanje postupka njihove repatrijacije. Upravni sud proglasio se nenadleznim
jer je trazena mjera “neodvojiva od vodenja medunarodnih odnosa” jer je za
njezino ostvarenje “potrebno prethodno pregovaranje”.® Drzavni savijet je 23.
travnja 2019. godine odluke Upravnog suda naknadno potvrdio pozivom na
sudbeni imunitet koji uzivaju akti viade.*

Poredbeno ustavno pravo pokazuje da je imunitet akata vlade ogranicen na
podru¢ju medunarodnih odnosa kada je rije¢ o zastiti temeljnih prava, Spa-
njolska ukida imunitet actos politicos Zakonom od 13. srpnja 1998. godine.**
Nacionalna skupstina Francuske raspravljala je u sije¢nju 2020. godine o odba-
civanju akata vlade na tom podrucju u svrhu zastite ustavnih principa i prava i
moguce odgovornosti drzave za $tetu. Predlozeno je usvajanje zakona kojim je

28 Vidi podrobnije u: Serrand, P., Droit administratif, vol. 1, Les actions administratives,
2°éd., PUF, Paris, 2017., n® 167., navod iz Serrand, op. cit. u bilj. 13, str. 65.

Europski sud za ljudska prava 14. prosinca 2006. godine (Markovic and Others v.
Italy [GC], no. 1398/03, ECHR 2006-XIV) utvrdio je da odlukom talijanskog Kasa-
cijskog suda, kojom je utvrdeno da nije nadlezan za odlucivanje o odluci talijanske
Vlade o sudjelovanju, u kontekstu sukoba na Kosovu, u zra¢nim udarima na Beo-
grad u okviru NATO-a (pruzanjem baze odlazne i logisticke potpore toj organiza-
ciji 1999. godine), Vlada Italije nije prekrsila ¢lanak 6. I<onvencije, stoga je upitno je
li tada prepoznao uskladenost akata viade s Konvencijom. Medutim, priznati sudski
imunitet aktima o ratu barem je jasan stav, dok bi suprotno stajaliste predstavljalo
samo kozmeticku promjenu u razvitku vladavine prava jer je kod akata koji se od-
nose na medunarodne odnose jako tesko ispuniti kriterij izravnog i jasnog interesa

29

tuzitelja za pokretanje postupka.

30 Vidi  https:/www.assemblee-nationale.fr/dyn/15/textes/115b2604_proposition-lo-
i#D_non_amendable_0, PROPOSITION DE LOI portant création d’un droit au
recours juridictionnel a 'encontre des actes de Gouvernement au regard de la pro-
tection des droits fondamentaux. EXPOSE DES MOTIFS (1. svibnja 2021.).

31 TA Paris, ord, 9 avril 2019, n° 1906076/9 et 1906077/9.
32 CE, ord. Référé, 23 avril 2019, n° 429668, 429669, 429674, 429701.
33 Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.
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predvidena tuzba Drzavnom savjetu protiv akata vlade koji se odnose na vodenje
diplomatskih i medunarodnih odnosa u svrhu zastite prava priznatih Ustavom,
Europskom konvencijom za zastitu ljudskih prava, medunarodnim sporazumima
i ugovorima koje je Francuska ratificirala.** U Luksemburgu su akti vlade uvedeni
odlukom Drzavnog savjeta iz 1876. godine, a njihova primjena ogranicena na
podrucje odnosa drzavnog poglavara s drugim drzavama 1933. godine.®

S. Roussel i Ch. Nicolas smatraju neopravdanim potpuno odbacivanje
imuniteta od sudske kontrole: “Medutim, ¢ini se da je opce odricanje od akata
vlade, koliko god to bilo privla¢no, osobito u kontekstu u kojem se potreba za
transparentno$cu i accountability politickog i upravnog zivota nametnula, pogres-
na strategija ... pitanje legitimiteta upravnog suca i njegova samoogranicenja
zahtijevalo bi da sudac sam odreduje opseg vlastite kontrole. Medutim, ta bi
kontrola mogla biti samo vrlo rezidualna. Veci dio onog $to danas ulazi u he-
terogenu skupinu akata vlade ne podlijeze nikakvim postupcima ili uvjetima: u
vecini hipoteza “normirani elementi” ¢ine praznu cjelinu. Sto se tice la légalité
du fond de la mesure, svi se slazu da bi ona trebala biti izuzeta od sudbene kontro-
le”.3¢ Autori ne dovode u pitanje akte vlade, ali naglasavaju da ih treba ograniciti
na uze podrucje: “Nacelno, odbijanje kontrole ne moze donijeti nista dobro ni
sucu ni donositelju akta. Sucu se u takvoj situaciji moze predbaciti da izbjegava
odgovoriti na jako osjetljivo pitanje, a sam donositelj akta bit ¢e izlozen sumnja-
ma o okolnostima njegova djelovanja koje nikad nece biti stvarno uklonjene”.*”

3 Proposition de loi n® 2604 portant création d’un droit au recours juridictionnel a

I'encontre des actes de Gouvernement au regard de la protection des droits fonda-
mentaux, Article unique: Apres l'article L. 311-5 du code de justice administrative,
il est inséré un article L. 311-5-1 ainsi rédigé: «Art. L. 311-5-1. — Le Conseil d’Etat
est compétent pour connaitre, en premier et dernier ressort, des recours dirigés
contre tous les actes pris par le Gouvernement ou le Président de la République se
rattachant a la conduite des relations diplomatiques ou internationales et ayant une
incidence sur la situation de leurs destinataires au regard de la protection des droits
fondamentaux reconnus par la Constitution, la Convention européenne des droits
de ’'Homme et des libertés fondamentales, les traités internationaux et tout accord
ou convention ratifié par I'Etat.»

# CE, 20 janvier 1876, Mangin; CE, 26 avril 1933, Weber. Vidi vise u: Feyereisen,
M.; Guillot, J., Procédure administrative contenticuse, vol. 1, 4¢ éd., Editions Larcier,
Windhof, 2018.

36 Roussel; Nicolas, op. cit. u bilj. 7.
37 Ibid. Autori kao primjer neotklonjene dvojbe o postupanju donositelja akta navode
da se Drzavni savjet oglasio nenadleznim za kontrolu odredbi Pravilnika Ustavnog

vijeca o pristupu arhivi Suda.
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2.3. Komentar Odluke Ustavnog suda RH o ustavnosti nacina izbora
predsjednika Vrhovnog suda — Rjesenje broj: U-1-1039/2021,
U-1-1620/2021 od 23. ozujka 2021.

U kontroli ustavnosti ¢lanka 44.a Zakona o sudovima (Narodne novine,
br. 28/2013, 33/2015, 82/2015 i 67/2018) ustavni suci odvagivali su ustavna
nacela i uspostavili njihovu pomi¢nu vrijednosnu hijerarhiju, a primat je do-
bila novotvorina ustavnih sudaca o zakonskoj proceduri javnog poziva koji se
moze umnazati. Op¢i interes svih gradana, stabilnost drzavne vlasti i redovito
djelovanje sudbene vlasti iz ¢lanka 94. stavka 2. Ustava RH (85/2010), koje se
treba osigurati pravodobnim izborom predsjednika Vrhovnog suda, stavljen je
na drugo mjesto u vrijednosnoj hijerarhiji, ispod na Ustavnom sudu osmisljenog
novog zakonskog postupka. Ustavni suci odlucili su da ve¢ odrzan javni poziv
nije pomo¢no sredstvo za ispunjenje uvjeta transparentnosti u postupku izbora
kandidata za predsjednika Vrhovnog suda. Obvezatnost ponavljanja javnog
poziva postaje nuzan korak u postupku, iako Zakon o sudovima jasno govori o
jednom pozivu.*® Smatramo da se argumentacijom analogijom s postupkom izbo-
ra ustavnih sudaca, a u korist ponavljanja javnog poziva, (ne)svjesno zanemaruju
odredbe ¢lanka 126. st. 2. Ustava RH (85/2010).%” U postupku izbora ustavnih
sudaca nema ovlastenog ustavnog predlagatelja kandidata kao u ustavnom
postupku izbora predsjednika Vrhovnog suda. Ustavni sud potvrduje slobodu
neovisne prosudbe predsjednika Republike kao predlagatelja, ali ga ogranicava
na (ne)izbor izmedu prijavljenih kandidata.*

38 Clanak 44.a stavak 1., Zakon o sudovima (Narodne novine, br. 28/2013, 33/2015,
82/2015 i 67/2018): “Postupak izbora predsjednika Vrhovnog suda Republike Hr-
vatske pokrec¢e Drzavno sudbeno vijece objavom javnog poziva, najkasnije $est mje-
seci prije isteka mandata odnosno najkasnije 30 dana nakon prestanka duznosti
predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske zbog drugih zakonom odredenih
razloga.”

Stanici¢; Sokol, op. cit. u bilj. 5. Autori analogije iznose: “I Ustavni zakon o Ustav-
nom sudu Republike Hrvatske propisuje da se suci biraju temeljem (javnog) poziva.
Jednina. Zamislimo, na trenutak, da istekne mandat deset sudaca Ustavnog suda
(uskoro) i da se na javni poziv koji raspise Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki
sustav ne javi dovoljan broj kandidata ili da Odbor zakljuci da neki koji su se javili
ne zadovoljavaju formalne uvjete. Uspije se popuniti pet od deset mjesta. Koristeci
argumentaciju “odredba koristi jedninu” ne bi se mogao ponoviti javni poziv. Za-
nima nas bi li se i u tom slucaju drzalo tog argumenta i bi li onda Hrvatski sabor
imao ovlast imenovati bilo koga za suca Ustavnog suda, bez obzira na propisanu
proceduru izbora ili bi se ponovio javni poziv.”

10 Rjesenje broj: U-1-1039/2021, U-1-1620/2021 od 23. ozujka 2021.: “18.2.1. Ustav-
ni sud ponavlja da je predlaganje predsjednika Vrhovnog suda Ustavom propisa-
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Poznata predsjednicka kandidatkinja isla je na drugi poziv, sto je ostalim
kandidatima transparentno poslalo poruku o neuspjehu njihove kandidature,
a gradanima dalo viSemjesecni pogled na karikaturu nacela jednakosti sudje-
lovanja u obavljanju javnih poslova (¢l. 44. Ustava).*' Suprotno Ustavu, prema
Zakonu o sudovima traze se misljenja o svima koji su se javili i time se postupak
produzuje.** Umnazanjem javnog poziva zbiljski je omogucéeno naglo kocenje
djelotvorne promjene postojece raspodjele moci u drzavi potaknute predlaganjem
neovisnog kandidata.*

Ustavni imperativ stabilnosti drzavnih vlasti $titi predsjednik Republike
svojim ovlastima, a jedna od njih je predlaganje predsjednika Vrhovnog suda
Hrvatskomu saboru (¢lanak 116. stavak 2. Ustava RH (85/2010)). Predsjednika
Republike, ustavno tijelo drzavne vlasti s demokratskim legitimitetom narodnog
neposrednog izbora, ve¢ina sudaca poslala je “na popravni”, a predsjednicku
kandidatkinju na drugi poziv Drzavnog sudbenog vije¢a (u ulozi pomoénog
administrativno-tehnickog tijela ubacenog u zakonski postupalk).

U Rjesenju Ustavni sud upozorava na nejasnoce zakonske odredbe o postupa-
nju DSV-a u njezinoj primjeni i zakljucuje da to nije ustavnopravno relevantno:
“Ustavni sud ukazuje na svojevrstan problem moguce kolizije “administrativnih”
nadleznosti Drzavnog sudbenog vije¢a odnosno Ureda predsjednika Republike,
a Sto je ocita posljedica ¢injenice da ¢lankom 44.a ZoSuda nije definirano do-
stavlja li Drzavno sudbeno vije¢e Uredu predsjednika Republike sve zaprimljene

na ovlast i odgovornost predsjednika Republike. Ustavni sud takoder ponavlja da
predsjednik Republike u njezinom izvr§avanju — buduci da je rije¢ i o njegovoj odgo-
vornosti — mora uzivati slobodu neovisne, osobne prosudbe, jer bi u suprotnom nje-
gova uloga bila obezvrijedena. Stoga je predsjednik Republike slobodan i ne predlo-
ziti niti jednog od prijavljenih kandidata, to jest slobodan je predloziti Hrvatskom
saboru da se ni jedan od njih ne izabere na duznost predsjednika Vrhovnog suda.”

' Tumacenje Ustavnog suda u primjeni moze dovesti do dva lo$a scenarija: “namje-

§tanja” javnog poziva, tajnog dogovora predsjednika Republike s pozeljnim kandi-
datom, ili do javne objave imena favorita prije raspisivanja drugog javnog poziva.
Drzimo da je prvo rjeSenje protupravno, a drugo ¢ini od javnog poziva nacionalnu
parodiju.

2 Cl. 44.a st. 4. Zaprimljene prijave kandidata Drzavno sudbeno vijece dostavlja
Uredu predsjednika Republike Hrvatske koji ¢e o kandidatima zatraziti misljenje
od Opce sjednice Vrhovnog suda Republike Hrvatske i nadleznog odbora Hrvat-
skog sabora.

4 Kostadinov, B., PokuSava se zakonom ograniciti primjena ustavnih ovlasti predsjednika

RH i Sabora, Vecerniji list, 11. ozujka 2021., https:/www.vecernji.hr/premium/po-

kusava-se-zakonom-ograniciti-primjena-ustavnih-ovlasti-predsjednika-rh-i-sabo-

ra-1475697 (10. svibnja 2021.).
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ili sve valjane, pravodobne i potpune prijave kandidata... Navedena dvojba nije
ustavnopravno relevantna, niti je na Ustavnom sudu da arbitrira o tome koje od
spomenutih tijela utvrduje pravodobnost i valjanost prijava... U vezi s takvim i
sli¢nim pitanjima koja bi se mogla pojaviti u provedbi osporene zakonske odred-
be, a koja ukazuju na odredene nejasnoce u njezinoj primjeni (kao, primjerice,
u kojem roku je potrebno pribaviti prethodna misljenja od nadleznog saborskog
odbora i Opce sjednice Vrhovnog suda, u kojem roku prijedlog predsjednika
Republike treba biti upuéen Hrvatskom saboru, u kojem roku Hrvatski sabor
treba donijeti odluku, treba li se ponoviti javni poziv ako predsjednik Republike
Hrvatske odluci ne predloziti ni jednog od kandidata koji su se javili na javni
poziv, koliko se puta treba ponoviti, ponistava li se prethodni javni poziv, tko
to odreduje, na ¢iji zahtjev i sl.) Ustavni sud zaklju¢no istice da je rije¢ o okol-
nostima koje same po sebi osporenu zakonsku odredbu ne ¢ine neustavnom u
kontekstu ¢lanka 116. stavka 2. Ustava, a ni sa stajaliSta ¢lanaka 3.1 5. Ustava.™**

Brzina Ustavnog suda bila je iznenadujuca, prijedlog uglednih odvjetnica
Slokovi¢ i dr. Markovi¢ suci su dobili dan prije odlucivanja. Takvo postupanje
otvara mogucnost preispitivanja nacina rada u Ustavnom sudu, uskladenosti
postupanija s jasnim zahtjevima Suda Europske unije za neovisnost odlucivanja
ustavnog suda iz Odluke o sindikatu portugalskih sudaca (C-64/16). Upitno ostaje
jesu li suci bili izlozeni vanjskim pritiscima za zurno odlucivanje.*

# RjesSenje broj: U-1-1039/2021, U-1-1620/2021 od 23. ozujka 2021., tocka 18.1.

% U Rjesenju Ustavni sud navodi predmet u kontekstu zahtjeva postovanja neovis-
nosti nacionalnih sudova: “... koji su poput Sada Najwyzszyjeg (Vrhovni sud) nad-
lezni za donosenje odluke o pitanjima u vezi s tumacenjem i primjenom prava Unije
— a koji drzave c¢lanice moraju osigurati na temelju ¢lanka 19. stavka 1. drugog
podstavka UEU-a, kao $to i proizlazi iz tocaka 42. do 59. ove presude, sadrzava dva
aspekta.

72. Prvi aspekt, vanjske prirode, znaci da predmetno tijelo svoje sudske funkcije
izvrSava posve samostalno a da se pritom ni u kojem pogledu ne nalazi u hijerarhij-
skom ili podredenom odnosu i da ne prima naloge ili upute ikoje vrste te da je tako
zaSticeno od vanjskih utjecaja ili pritisaka koji mogu ugroziti neovisnu prosudbu
njegovih ¢lanova i utjecati na njihove odluke (presuda od 27. veljace 2018., Asso-
ciagdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, t. 44. i navedena
sudska praksa).

73. Drugi aspekt, unutarnje prirode, odnosi se na nepristranost te ima za cilj osigu-
ranje jednakog odmalka od stranaka u sporu i njihovih odnosnih interesa u pogledu
predmeta spora. Taj aspekt zahtijeva poStovanje objektivnosti i nepostojanje bilo
kakvog interesa u rjeSavanju spora osim stroge primjene pravnog pravila (presuda
od 25. srpnja 2018., Minister for Justice and Equality (Nedostaci pravosudnog su-
stava), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, t. 65. i navedena sudska praksa).”
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Poziv na nacelo diobe vlasti posluzio je vec¢ini u Sudu da suradnju i uzajamnu
provjeru zakonodavne i izvr$ne vlasti, ali i predsjednicke ovlasti protumaci
mimo ustavnopravne znanosti. Iz citiranog Rjesenja o Zakonu o pomilovanju (2011.)
izostavili su izdvojeno misljenje jedinog akademika medu ustavnim sucima
prof. dr. sc. Davora Krapca: “No ta suradnja ne moZe se graditi na pravnoj
regulativi koja bi prelazila ustavne kompetencijske granice jednog nositelja i
zadirala u izvorne ustavne prerogative drugog nositelja vlasti. Tada bi se ideja o
“medusobnoj suradnji” pretvorila u moguénost neustavnog medusobnog utjecaja
i donijela opasnost slabljenja njihove odgovornosti na ustavno predvidenom
podrucju djelovanja.”

Ustavni postupak izbora predsjednika Vrhovnog suda iz ¢l. 119. st. 2. Ustava
RH (85/2010) odreduje da predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske,
uz prethodno misljenje Opce sjednice Vrhovnog suda Republike Hrvatske i
nadleznog odbora Hrvatskoga sabora, na prijedlog predsjednika Republike
bira i razrjesuje Hrvatski sabor. Cinjenica da ustavotvorac nije intervenirao
u postupak predsjedni¢kog predlaganja, propisao obvezna ili savjetodavna
misljenja prije podnosenja prijedloga Hrvatskom saboru ili utvrdio rokove za
predsjednicki prijedlog kandidata Hrvatskom saboru, u prilog je tezi o pred-
sjednickom prijedlogu kao aktu vlade. Hrvatski sabor provodi politicku kontrolu
prijedloga, trazi misljenja Opce sjednice Vrhovnog suda Republike Hrvatske i
nadleznog odbora Hrvatskoga sabora i moze predsjednicki prijedlog odbaciti.
Prema Ustavu kontrola predsjednickog prijedloga u potpunosti se iscrpljuje u
politickoj kontroli, rijec je o aktu viade.

Zaklju¢no, smatramo da je javni poziv iz Zakona o sudovima trebao biti na
Ustavnom sudu (is)pravno protumacen kao pomocno sredstvo predsjednika

6 Zakon o pomilovanju bio je predmet ocjene suglasnosti s Ustavom, Rjesenje broj:

U-1-957/2007 i dr. od 23. ozujka 2011. (Narodne novine, br. 37/2011). U obrazlo-
zenju se navodi: “Ustavni sud primjec¢uje, medutim, da ni Zakon o pomilovanju ni
bilo koji drugi zakon ne sadrze obvezu predsjednika Republike da obrazloZi svoju
odluku o pomilovanju odredenog osudenika. Stoga, iz same odluke o pomilovanju
nisu razvidni motivi (razlozi) kojima se njezin donositelj, predsjednik Republike,
vodio kad je odredenog osudenika pomilovao.
Ustavni sud ne smatra da je nenavodenje razloga kojima se predsjednik Republike
vodio kad je donosio odluku o pomilovanju odredenog osudenika ustavnopravno
neprihvatljivo. Akt pomilovanja relikt je povijesne uloge apsolutnog suverena pa u
nacelu sadrzi neogranicene diskrecijske prerogative ovlastenika (konkretno, pred-
sjednika Republike). U tom bi svjetlu zahtjev za javnim iznogenjem razloga kojima
se suveren vodio kad je donosio odluku o pomilovanju odredenog osudenika po
naravi stvari bio u koliziji sa samom pravnom prirodom akta pomilovanja, koji je
izraz slobodne volje njegova donositelja.”
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Republike za predlaganje kandidata, $to je i stajaliste iz Izdvojenih misljenja u
ovom predmetu. Zakon o sudovima nije definirao treba li se ponoviti javni poziv
ako predsjednik Republike odluci ne predloziti ni jednog od kandidata koji su
se javili na javni poziv, koliko se puta treba ponoviti, ponistava li se prethodni
javni poziv, tko to odreduje i na ¢iji zahtjev, $to ide u prilog tumacenju o jednom
pozivu, nakon kojeg je predsjednik Republike slobodan ne predloziti niti jednog
kandidata koji se javio i uputiti svoj izbor Hrvatskom saboru.

Ustavni sud nije odredio pravnu narav predsjednicke odluke o prijedlogu
kandidata Hrvatskom saboru, ve¢ se upustio u razmatranje odluke Hrvatskog
sabora o izboru predsjednika Vrhovnog suda navodeci da ona nije “akt vlada-
nja” politicke naravi, zanemarujuci ustavnu doktrinu koja tumaci da akte viade
ne donosi zakonodavna, nego izvr$na vlast.*” Vladajuca parlamentarna vecina
dobila je odlukom Ustavnog suda uslugu, naglo usporavanje promjene na celu
sudbene vlasti, ali i preSutnu izmjenu ustavnog postupka izbora predsjednika
Vrhovnog suda i ustavnog polozaja predsjednika Republike.*

47 https:/slieme.usud.hr/Usud/Praksaw.nsf/C12570D30061CE54C12586A200446E08/
SFILE/U-I-1039-2021%20i%20dr.pdf, str. 54. (1. svibnja 2021.). “18.2.6. Uz navede-
no, odluka Hrvatskog sabora o izboru predsjednika Vrhovnog suda moze se ispiti-
vati sa stajali§ta ustavnosti i zakonitosti postupka te nacina donosenja, odnosno sa
stajali$ta ispunjavanja uvjeta propisanih ¢lankom 44. stavkom 1. ZoSuda i ¢lankom
51. stavcima 1. i 5. ZoDSV-a, buduci da je rije¢ o odluci koja ne pripada krugu akata
vladanja politicke naravi. Uslijed toga, kandidati koji su u povodu javnog poziva,
dostavili svoje pravodobne i potpune prijave Drzavnom sudbenom vije¢u uzivali bi
zaStitu ustavnih jamstava iz ¢lanaka 14. i 54. stavka 2. Ustava, zajedno s ustavnim
jamstvima djelotvorne pravne zastite. S druge strane, “predlozenik” predsjednika
Republike ne bi se mogao pozivati na ta jamstva. Medutim, sve i kada bi to mogao,
svaki pretendent na istaknutu javnu duznost trebao bi sudjelovati u propisanom
postupku pod jednakim uvjetima kao i ostali kandidati, ne samo zato $to je to u
skladu s ¢lankom 5. stavkom 2. Ustava, vec i zato §to je za njegov osobni dignitet
i profesionalni integritet bitno znacajniji transparentan i neprivilegiran izbor te
javna percepcija o odsutnosti neprimjerenih politickih i inih utjecaja odnosno o
postojanju legitimiteta i “poStenosti” njegovog izbora, od pitanja stoji li mu ili
ne na raspolaganju mogucnost pravnog pobijanja odluke Hrvatskog sabora pred
Ustavnim sudom.”

8  Nacelo diobe vlasti, suradnju i uzajamni nadzor vlasti, ali i predsjednicke ovlasti,
Ustavni sud je protumacio suprotno pravnoj znanosti. Ne moze se zakonom zadi-
rati u izvorne ustavne ovlasti tijela drzavne vlasti, pa tako ni u ovlasti predsjednika
Republike. Time se otvara mogucénost neustavnog utjecaja jedne vlasti na drugu i
slabljenja njihove odgovornosti. “Ono $to je drzavnom tijelu vlasti povjereno Usta-
vom, zakonom se ne moze oduzeti”, podsjetio nas je ustavni sudac dr. sc. Goran
Selanec u svojem izdvojenom misljenju. Ispravno istice da je odluka vecine ustav-
nih sudaca oslabila neke od temeljnih postavki arhitekture ustavne demokracije u
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3. KOHABITACIJA U HRVATSKOJ DIPLOMACIJI I SIGURNOSTI

3.1. Ovlast imenovanja u najpolitickijim od svih pravnih akata
— aktima vlade

B. Montay tumaci da se iza ovlasti izvrsne vlasti za imenovanja skriva bes-
krajno sloZena stvarnost: jednostavno odobrenje (formalna ovlast imenovanja)
ili konkretna sposobnost predlaganja imena, odredivanja osobe (supstancijalna
ovlast imenovanja), a ta ovlast takoder moze, u mnogim slucajevima, biti slo-
bodna, diskrecijska ovlast... Ovlast imenovanja vezana je uz vazne pravne ili
politicke funkcije, tako da njezino posjedovanje podrazumijeva vrsenje stvarne
moci pokroviteljstva (pouvoir de patronage).”*

U mnogim slucajevima ustavni tekst kojim se ureduje imenovanje drzavnih
duznosnika tijelu nadleZnom za imenovanje ogranicava odabir, ono mozZe izvrsa-
vati svoju nadleznost samo na prijedlog drugog tijela. Prema ¢l. 99. st. 3. Ustava
RH predsjednik Republike na prijedlog Vlade i uz misljenje nadleznog odbora
Hrvatskoga sabora donosi odluku o postavljanju i opozivu Sefova diplomatskih
misija Republike Hrvatske u inozemstvu, uz prethodni supotpis predsjednika
Vlade Republike Hrvatske. Drugim rijecima, predsjednik Republike ne moze
imenovati kandidata bez supotpisa i prijedloga predsjednika Vlade. Tijelo za
imenovanje ima dvije moguc¢nosti ako nije suglasno s prijedlogom: da ne po-
puni mjesto ili da zatrazi novi prijedlog. Vazno je istaknuti da su imenovanja
veleposlanika uvijek politicke naravi, svaka osoba imenuje se za provodenje
odredene politike. Imenovati znaci kontrolirati, odnosno preuzeti ili zadrzati
kontrolu nad nekim podrucjem od drzavnog interesa (diplomacija, obrana).
Jednom imenovani u ove sektore od interesa za zivot naroda, predsjednikovi
ili premijerovi ljudi, ili opcenito ljudi izvrsne vlasti, donose njihove politike,
poruke i utjecaj u ta podrucja.>”

U razdobljima kohabitacije imenovanja veleposlanika u Francuskoj, kao i
kod nas u Hrvatskoj, izazivaju zestoke svade predsjednika drzave i predsjed-
nika vlade koje dovode do predsjednickog ili premijerskog “Strajka potpisa”,

Hrvatskoj. Slazem se s njim da nakon mjesec dana nastave na prvoj godini Pravnog
fakulteta studenti znaju da je ki¢ma ustavnopravnog poretka svakog pravnog su-
stava postavljena hijerarhijski. Nizim pravnim propisima, zakonima, ne smije se
mijenjati ustav.
* Montay, B., Le pouvoir de nomination de I’Executif sous la Ve République, Jus Politicum,
n° 11, http:/juspoliticum.com/article/Le-pouvoir-de-nomination-de-l-Executif-so-
us-la-Ve-Republique-817.html (1. lipnja 2021.).

50 Ibid.
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veta, odgadanja imenovanja i dugotrajnih pregovora. J. Massot iznosi francusko
iskustvo: “Ipalk je bilo potrebno posti¢i kompromis, predsjednik Republike vise
nije mogao odobriti praksu nadahnutu ameri¢kim sustavom plijena, nego je

nastavio sa sustavnim “Strajkom potpisa™', da bi se izbjegla blokada sustava,
morali su se voditi pregovori”.

Georges Pompidou iznosi Francoisu Mitterrandu 1964. godine: “Zbog jednake
vrijednosti potpisa premijera i predsjednika Republike, odluke se mogu donositi
samo nakon dogovora dvaju najvisih tijela izvr$ne vlasti”.>*> Medutim, ovlast
imenovanja je nadleznost par excellence koja predsjednika vlade u potpunosti
povezuje s predsjednikom drzave, do te mjere da ju je Maurice Duverger opisao
kao crnu tocku Ustava (“le pot au noir de la Constitution”).”® U Ustavu Hrvatske
postoji ta crna tocka, isto rjeSenje, nuzan je supotpis za imenovanje veleposlanika.

B. Montay podsjeca da je obnova cetrdeset ¢lanova u Ekonomskom i socijal-
nom vije¢u 7. rujna 1994. godine dovela do brojnih pregovora koji su zavrsili
podjelom mjesta izmedu kandidata Francoisa Mitterranda, Edouarda Balladura
i onih kandidata o kojima su postigli konsenzus. Isto je vrijedilo i za dva ¢lana
Europske komisije 1994. godine: predsjednik Republike izabrao je Edith Cres-
son, dok je Edouard Balladur odabrao Yves-Thibaulta de Silguya.’* Dogovor
o imenovanju postiZe se i na nacin da se na drugim podrucjima, izvan onih
za koje se imenuje, uspostavi dogovor (primjerice, ustupci predsjednika vlade
dani predsjedniku drzave za neka rjeSenja u prijedlozima zakona kao uvjet za
supotpis za imenovanje diplomata).

3.2. Strateska utakmica

Ustavne odredbe o diobi ovlasti na podrucju vanjske politike moramo pri-
mijeniti u kohabitaciji, Hrvatska u multipolarnom svijetu mora govoriti djelo-
tvorno jedinstvenim, ali ne i jednostranackim glasom. DrZzavna vlast ne smije
se prepustiti trenutacnim politickim strastima i interesima, zaboraviti da je
zadaca vanjskih poslova o¢uvanje dostojanstva i sigurnosti naroda. Predsjedatelj
Vojnog odbora EU-a general zbora Claudio Graziano na mreznom seminaru
rimskog Instituta za medunarodnu sigurnost 4. svibnja 2021. godine upozorava

5t Massot, J., LArbitre et le Capitaine, Flammarion, coll. “Champs”, Paris, 1987, str. 319.
Navod prema: Montay, op. cit. u bilj. 49.

52 Ihid., str. 293.
>3 Duverger, op. cit. u bilj. 3, str. 98.

54

Navod prema: Montay, op. cit. u bilj. 49.
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na aktualne sigurnosne prijetnje iz Rusije, Sjeverne Koreje, Irana i Kine.>> Krize
se ne mogu uvijek rijesiti diplomatskim putem, a EU nema dovoljan obrambeni
prorac¢un.’®

Aktualne obrambene inicijative Europske unije u okviru Globalne strategije
vanjske i sigurnosne politike EU-a, Stalne strukturirane suradnje (PESCO),*”
Europskog obrambenog fonda (EDF) i Koordiniranog godisnjeg pregleda obrane
(CARD) potvrduju da Europska unija nije strateski autonomna. Nema sposob-
nost djelovati sama kada mora, to ni ne Zeli ili preferira, no ponekad se moze
dogoditi da drugi ne Zele djelovati s nama.’® Budu li domace europske i medu-
narodne norme i vrijednosti u pitanju, morali bismo imati sposobnost i volju
zastititi ih sami. No, za raspravu o europskoj strateskoj autonomiji na podrucju
obrane danagnji vanjskopoliticki trenutak nije dobar.>® Temeljni stupovi europ-
ske strateske autonomije postavljani su prije pet godina, Njemacka i Francuska

3> Webinar Europe’s Missile Defence, EU and Nato, 4. svibnja 2021, https://www.iai.it/en/
news/europes-missile-defence-eu-and-nato (4. svibnja 2021.).

56 Vidi vise u: “To Act Alone When Necessary”: Nathalie Tocci on European Strategic Auto-
nomy, The Editors Friday, Jan. 8, 2021, https://www.worldpoliticsreview.com/pod-
cast/29338/to-act-alone-when-necessary-nathalie-tocci-on-european-strategic-auto-
nomy (2. veljace 2021.).

5 Vidi viSe u: Suradnja u podrucju obrane: Vijece odobrilo zakljucke o strateskom preispi-

tivanju PESCO-a 2020., https://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/
2020/11/20/defence-cooperation-council-approves-conclusions-on-the-pesco-strate-
gic-review-2020/, 20. studenoga 2020. (1. ozujka 2021.) i PESCO i Strateski kompas,
Obris, 20. studenoga 2020., https://obris.org/hrvatska/pesco-i-strateski-kompas-re-
alnost-drumom-eu-sumom/ (1. ozujka 2021.).

8 Vidi vise u: Hakansson, C., The European Commission’s new role in EU security and

defence cooperation: the case of the European Defence Fund, European Security, 2021,
DOI: 10.1080/09662839.2021.1906229. Nakon objavljivanja Globalne strategije
EU-a 2016. godine EU je pokrenuo niz novih inicijativa na podrucju sigurnosti i
obrane — CARD, PESCO, Sposobnost vojnog planiranja i vodenja (MPCC), projekt
vojne mobilnosti i Europski obrambeni fond (EDF). Vec¢ina su meduvladine inicija-
tive, medutim, i projekt vojne mobilnosti i EDF poboljsali su i transformirali ulogu
Europske komisije u podrucju europske sigurnosne i obrambene suradnje. Stovise,
kada je nova Komisija stupila na duznost 2019. godine, stvorena je nova Glavna
uprava za obrambenu industriju i svemir (DG DEFIS) kako bi se, medu ostalim
zadac¢ama, provela EDF i Akcijski plan za vojnu mobilnost.

3 Proturaketnu obranu treba ukljuciti u nacionalne planove i proracune. Ocekuje se

obnova transatlantskog dijaloga i nestanak napetosti potaknutih izjavama prethod-
ne americke administracije da Europa nije njezin strateski prioritet, nego jugoistok
Azije. Cekamo jacanje odnosa prema europskim drzavama koje su sporo napredo-
vale prema “dijeljenju tereta”, NATO-ovim ciljevima (2024.), izdvajanju 2 % BDP-a
za vojsku, od ¢ega 20 % za kupnju americke opreme.
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preispitivale su ¢ak i uspostavu europskog postava nuklearnog odvracanja (na
francuskoj nuklearnoj sili), no sada su ta promisljanja “na pauzi”.®®

3.3. Vijece za vanjske poslove

Elita hrvatske diplomacije drzi izvr$nu vlast. Dogovoru oko veleposlanika
moze pomoci Demokracija u Americi Alexisa de Tocquevillea, klasika politoloske
i sociolo$ke znanosti, pravnika i francuskog veleposlanika. Autor tumaci da
vanjski poslovi ne traze ni jednu vrlinu potrebnu u demokraciji (u stranackom
zivotu, vec¢inskom odlucivanju u skupstinama), naprotiv, zahtijevaju razvoj go-
tovo svega $to demokraciji nedostaje. Uspjesno vodenje vanjskih poslova znaci
usmjerenost na jedan cilj koji se ustrajno slijedi kroz sve prepreke, razradu plana
u tajnosti i strpljivo ¢ekanje rezultata. Samo se tako moze osigurati prednost
nekog naroda.®" “Da Ustav Sjedinjenih Drzava nije dao vanjsku politiku u ruke
predsjedniku Washingtonu, narod bi sigurno uc¢inio ono $to danas osuduje”?,
vecina bi 1793. godine proglasila rat protiv Velike Britanije. Vanjskim poslo-

0 European Defence: The Challenge of Strategic Autonomy, Rapport d’information n° 626
(2018-2019) de M. Ronan Le Gleut et Mme Hélene Conway-Mouret, fait au nom de la
commission des affaires étrangeres, de la défense et des forces armées, déposé le 3 juillet 2019,
http:/www.senat.fr/rap/r18-626-2/r18-626-2_mono.html#tocO (1. ozujka 2021.).
“It is therefore in a good position to advocate for the strengthening of European
defence, not against the United States but with it. Everyone on both sides of the
Atlantic can understand that this involves a process of strategic empowerment and
a rebalancing of relationships.

But we must also be firm: the defence of Europe cannot be bought with equipment
contracts; that would be contrary to the values that have underpinned the excep-
tional nature of the transatlantic relationship for two centuries.

Euro-American solidarity must be unconditional, because its aim is to defend a
set of values, our civilisation. Preserving and strengthening the European Defence
Technological and Industrial Base (EDTIB) is an essential part of the empower-
ment process.” Isticemo da su Francuska i Velika Britanija jedine stalne c¢lanice
Vijeca sigurnosti UN-a s ovih europskih prostora s nuklearnim oruzjem (300/215
nuklearnih bojevih glava 2015.), a Francuska predstavlja autonomni izuzetak u
NATO-u, ne sudjeluje u NATO-ovoj Skupini za nuklearno planiranje.

o de Tocqueville, A., Democracy in America, Volume 1I, Part 2, Chapter 5: Of the
Manner in Which American Democracy Conducts the Foreign Affairs of the State,
1835., str. 366 — 374, https://oll-resources.s3.us-east-2.amazonaws.com/oll3/store/
titles/2286/Tocqueville_1532.02_LFeBk.pdf (2. travnja 2021.).

2 Ihid., str. 371; The Proclamation of Neutrality (April 22, 1793). Predsjednik Washing-
ton proglasio je neutralnost Sjedinjenih Drzava u ratu izmedu Francuske i Velike
Britanije.
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vima mora, za razliku od svih ostalih podrucja, upravljati mala skupina ljudi,
dosljedno, u tajnosti.®®

Treba zaboraviti uske stranacke interese i tehnike upravljanja koje stranke
dovode do pobjeda i ostanka na vlasti. O listi veleposlanika predsjednik Vlade
mora pregovarati s predsjednikom Republike. U svim europskim drzavama u
kojima predsjednistvo nije simboli¢no predsjednik drzave u kohabitaciji sprje-
¢ava uspostavu sustava jednostranackog plijena i provijetrava listu.®* Ustupci i
usluge se dogovaraju, u politici nije nista besplatno.

Predsjednik Republike i Vlada prema Ustavu moraju suradivati u oblikovanju
i provodenju vanjske politike. Potrebno je Zzurno zakonom uspostaviti novo tijelo,
Vijece za vanjske poslove, koje se redovito saziva i donosi odluke i smjernice
u suglasju predsjednika Republike i predsjednika Vlade. Ured Predsjednika
Republike i stru¢ne sluzbe Vlade suraduju u obavljanju poslova od zajednic¢kog
interesa (¢l. 107. Ustava), imat ¢e izvrsnu podrsku uprave. Do tada predsjednik
Vlade mora nastaviti dva desetljeca primjene ustavne konvencije neformalnog
sastajanja.

ICako suradivati u europskoj, bilateralnoj i medunarodnoj politici? Europski
poslovi mogu u kohabitaciji postati predmet sporenja jer se u njima ispreplece
europska i medunarodna politika. Promjena Ustava RH (2010.) u poglavlju
VIII. o Europskoj uniji daje upute za vladanje. Vlada vodi redovitu europsku
politiku, “izvjescuje Hrvatski sabor o prijedlozima pravnih propisa i odluka
u cijem donoSenju sudjeluje u institucijama Europske unije” (¢l. 144. st. 3.
Ustava). Ustavna odredba jasno utvrduje da je za Hrvatsku, i za ostale drzave
¢lanice EU-a, granica izmedu unutarnje i vanjske politike na podrucju europ-
skih poslova postala zamagljena. Ustavna podjela ovlasti na podrucju vanjske
politike odreduje se prema okruzju u kojem se odluke donose (EU), a ne prema
sadrzaju politike.

Vlada dobiva primat za vodenje europskih poslova. Europske ovlasti stalno
se Sire, a time i ovlasti Vlade. Europske strategije zajednicke vanjske politike
i sigurnosti primjenjuju se na drzave izvan EU-a, stoga tradicionalni strateski
prioriteti hrvatske vanjske politike, primjerice, bilateralni odnos s Bosnom i
Hercegovinom, ulaze u podrucje europske nadleznosti.

Zajednicka europska politika prema vanjskoj drzavi ukljucuje i nametanje
gospodarskih sankcija. Europske drzave koje su do sankcija imale slobodne
bilateralne veze s tom drzavom moraju postovati europske obveze (primjerice,
odnos Hrvatska — Rusija). U tom slucaju podrucje postaje dijelom i europsko.

% de Tocqueville, A., The State of the Parties, National Review, vol. 7, br. 13, 1858.
% Duverger, op. cit. u bilj. 3, str. 101.
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Vijece za vanjske poslove omogucilo bi ¢elnicima izvr$ne vlasti uskladiti medu-
sobna djelovanja prema tim drzavama.

Podjela ovlasti izmedu predsjednika Republike i Vlade u europskoj politici
preklapa se i s odluc¢uju¢om predsjednickom ovlasti vrhovnog zapovjednistva
oruzanim snagama. Predsjednik Republike odgovara za obranu neovisnosti i
teritorijalne cjelovitosti Republike Hrvatske. NadlezZnost Unije u pitanjima za-
jednicke vanjske i sigurnosne politike obuhvaca sva podrucja vanjske politike i
sva pitanja koja se odnose na sigurnost Unije, ukljuc¢ujuci i postupno oblikovanje
zajednicke obrambene politike koja bi mogla voditi prema zajednickoj obrani
(¢l. 24. UEU-a). Kada EU djeluje u sigurnosnim krizama u inozemstvu, one se
rjesavaju pod predsjednickim vodstvom u suradnji s Vladom.

Promjena Ustava RH (2010.) vazna je za ulogu hrvatskih oruzanih snaga kao
¢lanice NATO saveza i uskladivanje ovlasti predsjednika Republike, vrhovnog
zapovjednika (¢l. 7.).% Kada hrvatske oruzane snage prelaze drzavnu granicu
radi vojnih misija i vojnog djelovanja u sklopu obveza koje proizlaze iz ¢lanstva
u NATO-u, zbog samostalnog vojnog djelovanja i kod dopustenja da oruzane
snage drzava saveznica prijedu granicu radi vojnih misija i vojnog djelovanja u
Hrvatskoj, odluku o tome donosi Hrvatski sabor ve¢inom svih zastupnika na
temelju prijedloga Vlade i uz prethodnu suglasnost predsjednika Republike.
Predsjednik Republike dobiva Ustavom suspenzivni veto na odluku Hrvatskog
sabora. Uskrati li predsjednilk Republike potrebnu suglasnost, Hrvatski sabor
moze odluku donijeti samo dvotre¢inskom vec¢inom svih zastupnika, $to u raz-
dobljima slabih koalicijskih vlada moze izostati. Suglasje je nuzno za obranu.

Predsjednik Republike mora sudjelovati i u izmjenama ugovora Europske
unije koji savezu daju ovlasti izvedene iz Ustava RH. Ugovorima se redefinira
polozaj Hrvatske na europskoj i medunarodnoj sceni, traze potvrdu dvotrecin-
skom ve¢inom u Hrvatskom saboru.

4. ZAKLJUCAK

Odlukom o Zakonu o sudovima Ustavni sud je u sukobu tijela drzavnih
vlasti u kohabitaciji sklonost zastiti Ustava i ustavnih nacela Zurno usmjerio i
prilagodio trenuta¢nim politickim stavovima Vlade i time postao (su)kreator ak-

8 Videosnimka rasprave o Promjeni Ustava (2010.) u Hrvatskom saboru, https://sabor.hr/hy/
prijedlog-promjene-ustava-republike-hrvatske-predlagatelj-odbor-za-ustav-poslov-
nik-i-politicki (I. travnja 2021.).
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tualnih politickih zbivanja.®® Podsjetimo se, ustavna interpretacija nije politicka
akcija, ve¢ trazenje objektivne volje Ustava, stoga nije aktivnost stvaranja, ve¢
eksplikacije (Rainer Arnold).* Siroko i dinami¢no tumacenje smisla ustavnih
odredaba moze doprinijeti razvitku prava, ali nije, po prirodi stvari, politicki
¢in. Iz toga slijedi da se ustavno tumacenje ograni¢ava na ustavno pravo i ono
ne moze procjenjivati odluke politike.®® Sirina diskrecije politickih sudionika,
posebno zakonodavne (ustavotvorne) vlasti mora biti strogo postovana. Tumac
Ustava obvezan je braniti Ustav, ali mora ostaviti netaknuto podrucje i djelokrug
politike. Ako je ustavni sudac svjestan komplementarnosti politike i Ustava,
nece se transformirati u suustavotvorca ili suzakonodavca. Cinjenica da Ustay
usvaja neku ustavnu instituciju implicira da zakonodavac ne bi mogao izgraditi
prepreke koje bi nastetile dobrom djelovanju te institucije.®

Zakljuc¢no, upozorila bih i na stavove branitelja neliberalne doktrine o “au-
tonomiji sudstva od politike”, zahtjeve za neprimjenu nacela diobe vlasti na
sudbenu vlast.”” Prema izjavama iz medija, predlaze se da suci Vrhovnog suda
biraju samostalno predsjednika Vrhovnog suda.”" Usvoji li se prijedlog, od me-

66 Kostadinov, B., Zurno se prilagodivsi stavovima Vlade, Ustavni sud postao je sukreator poli-
tickih zbivanja, Vecerniji list, 10. travnja 2021., https:/www.vecernji.hr/premium/zur-
no-se-prilagodivsi-stavovima-vlade-ustavni-sud-postao-je-sukreator-politickih-zbi-
vanja-1483240 (2. svibnja 2021.).

o Rainer, A., Allemagne, Annuaire international de justice constitutionnelle, vol. 33-
2017 (Juge constitutionnel et interprétation des normes — Le juge constitutionnel face
aux transformations de la démocratie), 2018., str. 119. DOI : https://doi.org/10.3406/
aijc.2018.2577, www.persee.fr/doc/aijc_0995-3817_2018_num_33_2017_2577 (1.
svibnja 2021.).

68 Ihid., str. 120.
%9 Ihid., str. 123.

70 Ustavni sudac dr. Branko Brki¢ iznosi u Izdvojenom podupiru¢em misljenju Rje-
$enja o Zakonu o sudovima: “Teza 5. De lege ferenda predsjednika Vrhovnog suda
trebali bi birati suci tog suda na opcoj sjednici, tajnim glasovanjem i to bi bio zna-
tan doprinos neovisnosti sudbene vlasti. Osobno se zalazem za to da predsjednika
Vrhovnog suda biraju suci tog suda na opc¢oj sjednici, tajnim glasovanjem, jer bi se
na taj nacin Vrhovni sud otarasio utjecaja politike, a tajno glasovanje bi umanjilo
doseg lobiranja unutar sudbene vlasti. Pitanje je samo zeli li politika pristati na
takav ustupak.”

>«

" “Predsjednika Vrhovnog suda treba birati kao i predsjednika Ustavnoga suda’; “Mrcela je
rekao da su prijepori o izboru predsjednika Vrhovnog suda u potpunosti politicki, a mogli bi
se izbjeci tako da se promijeni sustav, da suci sami biraju predsjednika Vihovnog suda” 4.
svibnja 2021., https:/www.vecernji.hr/vijesti/predsjednika-vrhovnog-suda-treba-bi-
rati-kao-i-predsjednika-ustavnoga-suda-1489876 (5. svibnja 2021.). Mato Pali¢: Dur-
devi¢ je u krivu, DSV ima potreban legitimitet, 13. svibnja 2021., https:/www.novilist.



Zbornik PFZ, 71, (2) 131-156 (2021) 151

dusobne kontrole i provjere vlasti i nacela demokracije ne bi ostali ni obrisi.”
Suvremena zakonska rjesenja u europskim drzavama, primjerice, u Spanjolskoj
(Organski zakon o sudovima, izmjena iz 2021.)”%, jamc¢e poStovanje ustavnog
nacela demokracije izborom sudaca ¢lanova Sudbenog vijeca u parlamentu kvali-
ficiranom tropetinskom veéinom svih zastupnika, Sto kod nas nije slucaj. Bududi
da suce c¢lanove hrvatskog DSV-a samostalno biraju suci, a ono bira redovne
suce, nema demokratskog izbora sudaca, osim za predsjednika Vrhovnog suda.
Hrvatsko sudstvo zatvorena je skupina koja djeluje korporativisticki, a stvarno
stanje dodatno bi se pogorsalo izborom predsjednika Vrhovnog suda od strane
Opce sjednice Vrhovnog suda.

Neuspjesna kohabitacija Steti polozaju Hrvatske u svjetskoj strateskoj uta-
kmici, a moze doprinijeti i jacanju ekstremnih stranaka. Ustavne odredbe o
podjeli ovlasti unutar izvr$ne vlasti treba primijeniti da bi se otklonila blokada
ustavnog sustava na podrucju vanjskih poslova i osigurao izbor veleposlani-
ka. Ovlast imenovanja je turbulentna klimatska zona u Ustavu, a ustavni ulaz u
“mirnu luku” je u nastavku neformalnog sastajanja predsjednika Republike i
predsjednika Vlade, hrvatskoj ustavnoj konvenciji staroj dvadesetak godina.

hr/novosti/hrvatska/mato-palic-durdevic-je-u-krivu-dsv-ima-potreban-legitimitet/
(14. svibnja 2021.).
Doc. Mato Pali¢ iznosi: “Meni ideja kolege Mrcele o tome da sami suci donose tak-
vu odluku nije strana, to ne bi pogorsalo situaciju, nego bi je vjerojatno ubrzalo i
pojednostavilo, jer ovako je uvijek moguca kriza u odnosu predsjednika Republike
i ve¢ine u parlamentu, ma o kojoj se politickoj stranci radilo i bilo kom tajmingu.
Ako bi sami suci VSRH-a birali, to bi znacilo potpunu autonomiju Vrhovnog suda.
Sto se tice druge ideje, izbora u parlamentu u nekom obliku, osobno mi je taj prijed-
log stran, jer politicke stranke preko svojih izabranih zastupnika ne bi trebale imati
takvu vrstu utjecaja na sudstvo.”
2 Suprotno navedenom, isticemo da od Francuske deklaracije o pravima covijeka i
gradanina iz 1789. (Art. 16. Toute Société dans laquelle la garantie des Droits n’est
pas assurée, ni la séparation des Pouvoirs déterminée, n’a point de Constitution.)
znanost ustavnog prava tumaci da drustvo u kojem nije uspostavljena dioba vlasti
nema Ustav.

7 Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, 29. travnja 2021., https:/

www.boe.es/buscar/pdf/1985/BOE-A-1985-12666-consolidado.pdf, Jefatura del
Estado «<BOE» nim. 157, de 02 de julio de 1985 Referencia: BOE-A-1985-12666 (5.
svibnja 2021.).
Dvanaest ¢lanova Opceg sudbenog vijeca koji moraju biti izabrani “iz redova su-
daca i magistrata svih pravosudnih kategorija” (clanak 122. stavak 2. Ustava Spa-
njolske, 1978.) prema Organskom zakonu biraju se u parlamentu (Cortes Generales).
Zahtjev kvalificirane tropetinske vec¢ine jamac je demokratskog sustava i sprjecava
formiranje Opéeg sudbenog vijec¢a prema politickoj volji trenutacne parlamentarne
vecine. Nakon parlamentarnog izbora sudaca u OSV, ono bira redovne suce.
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Potrebno je promisliti i o usvajanju novog oblika institucionalne suradnje tije-
la izvr$ne vlasti u obliku predloZenog Vijeca za vanjske poslove. Nositeljima
izvr$ne vlasti uzrok neslaganja ne smije biti Ustav Republike Hrvatske, moraju
ga bezuvjetno zastititi.
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Summary
Biljana Kostadinov’

CROATIA IN A CONFLICTING COHABITATION
(MILANOVIC - PLENKOVIC)

The unique Croatian experience with cohabitation shows that a high-intensity conflict
between the Prime Minister and the President of the Republic is not exclusively waged in the
area of everyday politics, and that there is also a desire to alter the constitutional prerogatives
of the participants (the constitutional “rules of war”). Durability of the Constitution and
its division of powers between the President of the Republic, the Prime Minister and the
Croatian Parliament is afforded lesser weight and protection. Croatia has discarded the
trusted waymark preserving the Croatian constitutional system, the instruction from the era
of the first French cohabitation during the Fifth Republic (1986-1988), which pleads for
a: “Return to the Constitution, only the Constitution and nothing but the Constitution”.
The constitutional system is gridlocked.
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