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1. UVOD****

Prema R. Guastiniju poustavljenje je “proces preobrazbe pravnog poretka,
¢ijim okoncanjem doti¢ni poredak biva potpuno ‘natopljen’ ustavnim normama”,
a “[pJoustavljen pravni poredak odlikuje se izrazito prozimaju¢im, nametljivim i

”]

preplavljuju¢im ustavom” sposobnim uvjetovati “zakonodavstvo, sudsku praksu,
doktrinarni stil, djelovanje politickih ¢imbenika, privatne odnose”.? U poustav-
lienom pravnom poretku ustavom se utvrduju ciljevi koje zakonodavac treba
slijediti, a zakonodavac samo moze izabrati najprikladnija sredstva za ostvarenje
tih ciljeva, suci su ovlasteni i obvezni neposredno primjenjivati ustavne norme,
$to znaci da su i odnosi medu gradanima uredeni ustavom, doktrina zakone
tumaci kao razradu ustavnih nacela i vrijednosti, a politicari i ustavni drzavni

organi svoje postupke opravdavaju pozivanjem na ustav.?

ICako bi se uopée moglo govoriti o procesu poustavljenja u nekom pravnom
poretku u navedenom smislu, nuzno je, prema Guastiniju, da su ispunjena tri
uvjeta: ustav mora biti dug, krut i sudski zajamcen. Ustav je dug ako, osim nor-
mi kojima se ustrojavaju ustavni organi, sadrzava norme kojima se dodjeljuju
ustavna prava, norme nacela (norme s otvorenim uvjetima primjene i zatvorenim
normativnim rjeSenjem) i programatske norme (norme s otvorenim uvjetima
primjene i otvorenim normativnim rjesenjem).* Ustav je krut ako je materijalno
hijerarhijski nadreden obi¢nim zakonima, tj. ako ga se obi¢nim zakonima ne
moze valjano mijenjati, ogranicavati mu doseg ili ga ukinuti.” Konac¢no, ustav
je sudski zajamcen ako postoji sudski nadzor sukladnosti zakona ustavu.®

Pod pretpostavkom da su navedeni nuzni uvjeti ispunjeni, proces poustav-
ljenja se, prema Guastiniju, u nekom pravnom poretku moze prepoznati u
najmanje sljedec¢ih pet aspekata: 1) u shvacanju da su sve ustavne norme ob-
vezujuce (tzv. obvezujuca snaga ustava), tj. da su sve ustavne norme (precizne
norme pravila, norme nacela i programatske norme) sposobne proizvoditi pravne
ucinke (npr. prouzrociti nevaljanost s ustavom nespojivih zakona); 2) u tome
da organ koji nadzire ustavnost zakona nadtumaci ustav tako da iz ustavnog

s

Autori zahvaljuju izv. prof. dr. sc. Frani Stanicicu, doc. dr. sc. Alenu Rajku i Ustav-
nom sudu Republike Hrvatske na pomoci pri provedbi ovog istrazivanja.

' Guastini, R., Sintaksa prava, Naklada Breza, Zagreb, 2019., str. 185.
2 Ihid., str. 186.

3 Ibid., str. 186 — 187.

4 Ibid., str. 187.

> Ibid.

o Jhid., str. 188.
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teksta izvodi preSutne, neizrazene norme, prikladne za uredenje bilo kojeg
aspekta drustvenog i politickog Zivota, ¢ime suzava (ili gotovo posve ukida)
prostor zakonodavne diskrecije (tzv. nadtumacenje ustava); 3) u tome da ustavne
norme mogu neposredno primijeniti i redovni sudovi, ¢ak i u interprivatnim
odnosima (tzv. neposredna primjena ustavnih normi); 4) u tome da sudovi pri
tumacenju zakonskih odredbi odabiru od vise mogucih znacenja ono koje je
sukladno ustavu (tzv. prilagodujuc¢e tumacenje zakona) i 5) u utjecaju ustava
na politicke odnose, putem ustavnosudskog koriStenja razlicitih sredstva koja
imaju implikacije za politicke odnose (npr. ustavnosudsko rjesavanje sukoba
nadleznosti izmedu drzavnih vlasti, nadzor ustavnosti referendumskih pitanja,
odvagivanje ustavnih nacela, ocjenjivanje razloznosti zakonskih razlikovanja)
i putem nacina na koje ustavni organi i politicki ¢imbenici opravdavaju svoje
postupke i odluke te kritiziraju tude (tj. kada svoja opravdanja i kritike temelje
na ustavnim normama).”

Prema Guastiniju poustavljenje je stvar stupnja: poredak mozZe biti poustav-
lien u vecoj ili manjoj mjeri, $to ovisi o tome koliko je od navedenih aspekata
poustavljenja u nekom pravnom poretku prisutno, koji od njih i u kojoj su
mjeri ti aspekti zastupljeni.® Navedene uvjete i aspekte poustavljenja Guastini
smatra prihvatljivom polaznom osnovom za analiziranje procesa poustavljenja
u konkretnim pravnim poredcima.’

Koristeci se Guastinijevim pojmom poustavljenja i njegovim teorijskim mo-
delom poustavljenja (koji se sastoji od 3 nuzna uvjeta i 5 aspekata poustavlje-
nja), u ovome ¢emo radu analizirati proces poustavljenja u hrvatskom pravnom
poretku. Cilj naSeg istrazivanja je opisati u emu se ocituje trenutacni stadij
procesa poustavljenja hrvatskog pravnog poretka, tj. utvrditi koji su elementi
poustavljenja zastupljeni u hrvatskom pravnom poretku. Pri tome polazimo od
pretpostavke da je hrvatski pravni poredak ve¢ u odredenoj mjeri poustavljen
i da trenutacno prolazi proces poustavljenja. S obzirom na to da, koliko nam
je poznato, ne postoji razradena mjerna ljestvica poustavljenja, u radu necemo
utvrdivati stupanj poustavljenja hrvatskog pravnog poretka, nego ¢emo se
ograniciti na utvrdivanje indikacija postojanja pojedinih aspekata poustavljenja
hrvatskog pravnog poretka navodenjem dovoljnog broja relevantnih primjera.

7 Vidi ibid., str. 188 — 208.

Guastini, R., La “costituzionalizzazione” dell'ordinamento italiano, Ragion pratica, sv. 11,
1998., str. 185. O stupnjevitosti poustavljenja vidi i Chiassoni, P., Constitutionalism
Out of a Positivist Mind Cast: The Garantismo Way, Res Publica, sv. 17, br. 4, 2011.,
str. 329.

?  Guastini, op. cit. u bilj. 8, str. 186.
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U prvome dijelu rada (2. poglavlje) utvrdivat ¢emo ispunjenost nuznih
uvjeta poustavljenja hrvatskog pravnog poretka koriste¢i se metodama utvrdi-
vanja postojecih i primjenljivih ustavnopravnih normi, a uglavnom metodama
utvrdivanja izvora prava i metodama tumacenja normativnih tekstova. U dru-
gome dijelu rada (3. poglavlje) utvrdivat ¢emo indikacije postojanja pojedinih
aspekata poustavljenja hrvatskog pravnog poretka. Najprije c¢emo (potpoglavlje
3.1.) utvrdivati prisutnost shvacanja o obvezujucoj snazi ustavnih normi, tj.,
preciznije, njihovu sposobnost da uc¢ine nevaljanim zakone (ili zakonske norme)
nespojive s Ustavom Republike Hrvatske (dalje u tekstu: Ustav RH).!” Zatim
¢emo (potpoglavlje 3.2.) utvrdivati prisutnost koristenja tehnike nadtumacenja
ustava u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske (dalje u tekstu: Ustavni
sud RH). Nadalje (potpoglavlje 3.3.), utvrdivat ¢emo primjenjuju li (ponekad)
sudci hrvatskih redovnih sudova ustavne norme neposredno, tj. odlucuju li u
konkretnim sporovima neposredno na temelju ustavnih normi. Zatim ¢emo
(potpoglavlje 3.4.) utvrdivati kori$tenje tehnike prilagodujuceg tumacenja zakona
u praksi Ustavnog suda RH. Konacno (potpoglavlje 3.5.), utvrdivat ¢emo utjecaj
Ustava RH na politicke odnose u Republici Hrvatskoj. Nalazi koje ¢emo u ovo-
me dijelu rada izloziti bit ¢e, uglavnom, izvedeni argumentacijskom analizom
ustavnosudskih odluka i odluka redovnih sudova i kori$tenjem argumentacijske
sheme unutarnjeg i vanjskog opravdanja sudackog rasudivanja."

2. UVJETI POUSTAVLJENJA HRVATSKOG PRAVNOG PORETKA

Pravni poredak Republike Hrvatske ispunjava sva tri nuzna uvjeta poustav-
lienja. Ustav RH pripada vrsti tzv. dugih, krutih i sudski zajamcenih ustava.

(a) Ustav RH je tzv. dugi ustav jer uz odredbe kojima su formulirane norme
o ustrojstvu i raspodjeli javnih vlasti (npr. norme izrazene najve¢im dijelom
odredbi IV. - VI. glave Ustava: Ustrojstvo drzavne vlasti, Ustavni sud Republi-

10 Ustav RH, Narodne novine, br. 56/1990, 135/1997, 08/1998, 113/2000, 124/2000,
28/2001, 41/2001, 55/2001, 76/2010, 85/2010, 05/2014.

Osim ovakvog pravoznanstvenog istrazivanja poustavljenja, usmjerenog ponajprije
na utvrdivanje normativnog uredenja i nacina opravdanja sudskih odluka, u lite-
raturi se predlaze i provodenje interdisciplinarnog empirijskog istrazivanja pravne
svijesti sudaca, ali i ostalih ustavnih organa i gradana, koje bi se usredotocilo na
utvrdivanje stavova i vjerovanja sudaca, ostalih ustavnih organa i gradana u pogle-
du vaznosti i utjecaja ustava u pravnom poretku. O mogué¢im polaznim osnovama
takvog istrazivanja vidi Kresi¢, M., Legal consciousness and (de)constitutionalisation of
the legal order, u: Mercescu, A. (ur.), Constitutional Identities in Central and Eastern
Europe, Peter Lang, Berlin, 2020., str. 117 — 134.
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ke Hrvatske i Mjesna, lokalna i podru¢na (regionalna) samouprava) sadrzava
odredbe kojima su formulirane norme kojima se dodjeljuju temeljne slobode i
prava, norme nacela'? i programatske norme."

Norme kojima se dodjeljuju temeljne slobode i prava (tzv. povelja o pravima)
formulirane su velikim dijelom odredbi III. glave Ustava “Zastita ljudskih prava
i sloboda”, primjerice, ¢l. 21. (pravo na zivot), ¢l. 22. (pravo na osobnu slobodu),
¢l. 29, st. 1. (pravo na pravicno sudenje), ¢l. 38., st. 1. (pravo na slobodu mislje-
nja i izrazavanja misli), ¢l. 42. (pravo na javno okupljanje i mirni prosvijed), ¢l.
43., st. 1. (pravo na slobodno udruzivanje), ¢l. 45., st. 1. (pravo glasa) i ¢l. 48,
st. 1. (pravo vlasnistva).

Norme nacela izrazene su, primjerice, odredbama ¢l. 1., st. 1. (nacelo de-
mokracije i socijalne drzave), ¢l. 1., st. 2. (nacelo narodnog suvereniteta), ¢l.
4. (nacelo diobe vlasti), ¢I. 5. (nacelo ustavnosti i zakonitosti), ¢l. 14. (nacelo
zabrane diskriminacije i jednakost svih pred zakonom), ¢l. 16., st. 2. (nacelo
razmjernosti), ¢l. 19., st. 1. (nacelo zakonitosti upravnih akata), ¢l. 28. (nacelo
presumpcije neduznosti), ¢l. 29. (nacelo pravi¢nosti postupka), ¢l. 31., st. 1.
(nacelo nullum crimen nulla poena sine lege i nacelo primjene blaze kazne) i ¢l. 51.,
st. 2. (nacelo porezne jednalkosti i pravednosti).

2 Norme nacela su norme s otvorenim uvjetima primjene i zatvorenim normativnim
rjeSenjem, u tom smislu da normom nije (iscrpno) odredeno pod kojim pretpo-
stavikama se ona primjenjuje, tj. nije (iscrpno) odreden razred ¢injeni¢nih stanja u
nazocnosti kojih nastupa posljedica odredena tom normom, ali je odredeno norma-
tivno rjesenje, tj. odredena je deonticka kvalifikacija ponasanja (zabranjeno, obvez-
no, dopusteno). Primjerice, u ustavnoj normi o jednakosti i zabrani diskriminacije
(koja se izvodi iz ¢l. 14. Ustava RH) nisu odredena cinjeni¢na stanja u kojima
moze do¢i do diskriminacije, ali je odredeno da je diskriminiranje zabranjeno. Vidi
Atienza, M.; Manero, J. R., A Theory of Legal Sentences, Kluwer Academic Publishers,
Dordrecht, 1998., str. 8 — 11.

Programatske norme su norme koje imaju otvorene i uvjete primjene i normativna
rjesenja, u tom smislu da normom nije (iscrpno) odredeno pod kojim pretpostav-
kama se ona primjenjuje, a nije odredeno ni normativno rjesenje. Primjerice, u
ustavnoj normi o zastiti prava i interesa drzavljana koji zive ili borave u inozemstvu
i promicanju njihovih veza s domovinom (koja se izvodi iz ¢l. 10., st. 1. Ustava RH)
nisu (iscrpno) odredena c¢injeni¢na stanja u kojima drzavni organi trebaju Stititi
prava i interese doti¢nih drzavljana i promicati njihove veze s domovinom, a nisu
deonticki (kao obvezne ili dopustene) odredene ni radnje kojima bi drzavni organi
trebali Stititi prava i interese doti¢nih drzavljana i promicati njihove veze s domovi-
nom. Programatske su norme zapravo one norme koje nalazu ostvarenje odredenog
cilja (stanja stvari) u situacijama koje normom nisu iscrpno odredene, pri cemu su
adresati norme ovlasteni odabrati najprikladnija sredstva za ostvarenje doti¢nog
cilja. Vidi Atienza, Manero, op. cit. u bilj. 12, str. 11 — 12.
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Programatske su norme (u koje se ¢esto ubrajaju i norme kojima se dodjeljuju
socijalna prava) izrazene, primjerice, odredbama ¢l. 10., st. 1. (zastita prava i
interesa hrvatskih drzavljana koji Zive ili borave u inozemstvu i promicanje
njihove veze s domovinom), ¢l. 49, st. 3. (poticanje gospodarskog napretka
i socijalnog blagostanja gradana i briga za gospodarski razvitak svih krajeva
Republike Hrvatske), ¢l. 58., st. 2. i 3. (zastita osoba s invaliditetom i njihovo
uklju¢ivanje u drustveni Zivot te zastita hrvatskih branitelja, hrvatskih ratnih
vojnih invalida, udovica, roditelja i djece poginulih hrvatskih branitelja), ¢l. 62.,
st. 1. (zastita obitelji), ¢l. 63. (zaStita materinstva, djece i mladezi i stvaranje
socijalnih, kulturnih, odgojnih, materijalnih i drugih uvjeta kojima se promice
ostvarivanje prava na dostojan zivot), ¢l. 64., st. 5. (skrb prema maloljetnicima
bez roditelja i onima za koje se ne brinu roditelji), ¢l. 69., st. 2. i 3. (poticanje
i pomaganje razvitka znanosti, kulture i umjetnosti i zastita znanstvenih,
kulturnih i umjetnickih dobara kao duhovne narodne vrednote) i ¢l. 70., st. 2.
(osiguravanje uvjeta za zdrav okolis).

(b) Prema nacinu mijenjanja Ustav RH je tzv. kruti ustav. Naime, izmedu
Ustava RH i (obi¢nih i organskih) zakona u hrvatskom pravnom poretku, osim
formalne (ili strukturne)', postoji i materijalna (ili supstancijalna) hijerarhija.
Materijalna hijerarhija izmedu dviju normi postoji kada je nekom normom
(ili normama) odredeno da se nekom drugom normom ne moze tre¢oj normi
valjano proturjeciti, mijenjati je, ograniciti joj doseg ili je ukinuti.”” Materijalna
hijerarhija izmedu Ustava RH i hrvatskih (obi¢nih i organskih) zakona uspo-
stavljena je normama koje proizlaze iz, primjerice, odredbi ¢l. 5., st. 1. Ustava
RH, prema kojem se zakonima moze proizvesti samo norme koje su u skladu
s Ustavom; ¢l. 129. Ustava te ¢l. 37, st. 1. i ¢l. 55, st. 1. Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske (dalje u tekstu: UZUSRH)', kojima se
ovlas¢uju redovni (ne-ustavni) sudovi da ne primijene i Ustavni sud RH da
ukine zakonske norme koje su suprotne Ustavu RH; te ¢l. 82, st. 1.1 ¢l. 149.
Ustava RH, kojima se postupak izmjene ustava ¢ini slozenijim (otezanijim) od
postupka donosenja zakona.!”

Formalna (ili strukturna) hijerarhija izmedu dviju normi postoji kada je jednom
normom odredena proizvodnja druge norme. Vidi Guastini, op. cit. u bilj. 1, str. 220
—221. Formalna hijerarhija postoji izmedu normi Ustava RH kojima se Hrvatskom
saboru dodjeljuje zakonodavna vlast i ureduje nacin njezina izvr§avanja i svih hr-
vatskih zakonskih normi.

5 Guastini, op. cit. u bilj. 1, str. 219 i 221 — 223,

16 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 99/1999,
29/2002, 49/2002.

Iznimno, postupci izmjene (obicnog i organskog) zakona i Ustava RH jednaki su u
slucaju usvajanja navedenih izmjena putem referenduma (¢l. 87. Ustava RH).
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Ustav RH moguce je mijenjati samo posebnim ustavnim zakonima, donese-
nima u postupku koji je sloZeniji od postupka donosenja (obi¢nih i organskih)
zakona. Veca slozenost postupka mijenjanja Ustava od postupka donosenja
(obi¢nih i organskih) zakona ocituje se, primjerice, u sljede¢em: pravo da pred-
lozi donoSenje zakona ima svaki zastupnik u Hrvatskom saboru, dok pravo
da predlozi mijenjanje Ustava ima najmanje jedna petina zastupnika u Hrvat-
skom saboru; (obi¢ne) zakone Hrvatski sabor donosi ve¢inom glasova ako je na
sjednici nazoc¢na vecina zastupnika (tzv. obi¢na vec¢ina) ili, u slu¢aju organskih
zakona (osim onih kojima se ureduju prava nacionalnih manjina), ve¢inom gla-
sova svih zastupnika (tzv. apsolutna vecina), dok ustavni zakon o izmjenama
ustava Hrvatski sabor donosi dvotre¢inskom vec¢inom glasova svih zastupnika;
za razliku od postupka donosenja obi¢nog i organskog zakona, Hrvatski sabor
ustavni zakon o izmjenama ustava moze donijeti tek nakon sto je ve¢inom
glasova svih zastupnika odlucio da ¢e pristupiti donosenju ustavnog zakona i
utvrdio njegov nacrt.

Preciznije, moze se re¢i da je hrvatski Ustav djelomic¢no krut, a djelomi¢no
neizmijenljiv. Prvo, Ustavni sud RH je u svojoj praksi razvio doktrinu o “ustav-
nom identitetu”, a iz priopéenja i obrazloZenja nekih odluka'® i prema nekim
stavovima hrvatske ustavne doktrine'” proizlazi da bi Ustavni sud RH mogao
odbiti izmjenu ustavnih odredbi kojima su izrazene norme koje ¢ine ustavni
identitet pravnog poretka Republike Hrvatske. Shvac¢anje Ustavnog suda RH
o postojanju hrvatskog ustavnog identiteta, koji ukljucuje i najvise vrednote
ustavnog poretka Republike Hrvatske pobrojane u ¢l. 3. Ustava RH, upucuje
na tumacenje strukturnih ustavnih nacela (posebice onih koja proizlaze iz ¢l. 3.
Ustava RH) kao “vrhovnih” ustavnih nacela koja su nadredena ostalim ustav-

'8 Vidi primjerice USRH, Priopéenje o narodnom ustavotvornom referendumu o de-
finiciji braka, Sus-1/2013 od 14. studenoga 2013., Narodne novine, br. 138/2013,
USRH, odluka broj: U-VIIR-1159/2015 od 8. travnja 2015., Narodne novine, br.
43/2015, USRH, odluka broj: U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015., Narodne no-
vine, br. 46/2015 i USRH, odluka broj: U-111-4149/2014 od 24. srpnja 2015., Narod-
ne novine, br. 89/2015.

" Vidi Kostadinov, B., Ustavni identitet, u: Baci¢, A. (ur.), Dvadeseta obljetnica Ustava Re-
publike Hrvatske, HAZU, Zagreb, 2011., str. 320 — 322; Smerdel, B., Ustavno uredenje
europske Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2013, str. 78; Gardasevi¢, D., Neustavni
ustavni amandmani i Ustavni sud Republike Hrvatske, u: Baci¢, A. (ur.), Konstitucionaliza-
cija demokratske politike, HAZU, Zagreb, 2014., str. 85 — 110; Horvat Vukovi¢, A., “U
ime ustava” — materijalne granice promjene ustava, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
sv. 65, br. 3-4, 2015, str. 488 — 494; Omejec, J., Veliki njemacki ustav i nepromjenjiva
ustavna nacela u praksi Saveznog ustavnog suda, u: Zbornik “Pravo i pravda 2015” Pravnog
Sfakulteta Univerziteta u Beogradu, u pripremi, str. 27 — 32, dostupno na https://inde-
pendent.academia.edu/JasnaOmejec.
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nim normama. Na temelju takvog tumacenja Ustavni sud RH zapravo stvara
vrijednosnu hijerarhiju izmedu ustavnih normi — vrhovnih ustavnih nacela i
“obi¢nih” ustavnih normi. Preostaje vidjeti hoce li takvu vrijednosnu hijerarhiju
u nekoj od svojih buduc¢ih odluka Ustavni sud RH pretvoriti i u materijalnu
hijerarhiju proglasavajuci nevaljanim (neustavnim) zakon o izmjenama Ustava
RH ili narodni ustavotvorni referendum koji bi za cilj imao izmijeniti navedena
vrhovna nacela. Drugo, hrvatski Ustav sadrzava normu (formuliranu ¢l. 142,
st. 2. Ustava RH) kojom se zabranjuje pokretanje postupka udruZivanja koje bi
moglo dovesti do obnavljanja jugoslavenskog drzavnog zajednistva, a koju neki
shvacaju i kao normu kojom se zabranjuje mijenjanje Ustava RH koje bi dovelo
ili moglo dovesti do obnove “jugoslavenskog drzavnog zajednistva”, to jest bilo
kojeg oblika “balkanske drzavne sveze”.?

Djelomi¢na neizmjenljivost ustava, osobito ona uspostavljena na temelju
doktrine o tzv. neizmjenljivim ustavnim nacelima, omogucuje, prema Guastiniju,
i izrazenije poustavljenje pravnog poretka.?!

() Sto se tice sudskog jamstva ustava, Ustav RH pripada skupini zajaméenih
ustava jer u svojim ¢l. 129. i 131. predvida (sudski) nadzor ustavnosti zakona
koji izvrsava Ustavni sud RH. Ustav RH pripada skupini ustava koji predvi-
daju: 1) poseban organ (Ustavni sud RH) kojemu je dodijeljena vlast nadziranja
ustavnosti zakona 2) nakon njihova proglasenja i objave (a posteriori) i 3) koji je
ovlasten neustavne zakone ponistiti (“ukinuti”, prema terminologiji hrvatskog
prava) s op¢im ucincima (erga omnes), u okviru 4) apstraktnog i konkretnog
nadzora ustavnosti. Dakle, nadzor ustavnosti zakona u Republici Hrvatskoj
je centraliziran, naknadan (a posteriori), apstraktan ili konkretan i proizvodi
opc¢e ucinke.

U hrvatskom pravnom poretku pitanje ustavnosti zakona moze nastati izvan
konkretnog pravnog spora (npr. gradanskog, kaznenog, upravnog) koji se vodi
pred nekim redovnim (ne-ustavnim) sudom te uzgredno (incidentalno), tj. u
okviru takvog konkretnog pravnog spora kao prethodno pitanje. Kada pitanje

20 Smerdel, op. cit. u bilj. 19, str. 78; Padjen, 1., Vjera u narod bez vlasti i viasnistva (II.):
Vlast naroda i bezvlast puka, Anali Hrvatskog politoloskog drustva: casopis za poli-
tologiju, sv. 10, br. 1, 2013., str. 201. Za navedeno tumacenje ¢l. 142, st. 2. Ustava
RH, prema kojem je “moguci smisao navedene odredbe sprijeciti odredeni rezultat,
tj. dovodenje Republike Hrvatske u bilo kakav oblik jugoslavenskog drzavnog za-
jednistva, a ne sprijeciti samo jedno od mogucih sredstava, tj. postupak udruziva-
nja, kojim bi se moglo dovesti do takvog rezultata” vidi Burazin, L.; Kresi¢, M.;
Tucak, L., Prirucnik za teoriju prava — prakticni dio, 2. izdanje, Naklada Breza, Zagreb,
2020., str. 119 — 121.

2 Vidi Guastini, R., op. cit. u bilj. 1, str. 187 — 188.



Zbornik PFZ, 71, (2) 221-254 (2021) 229

neustavnosti nastane izvan konkretnog pravnog spora, ustavnosudski postu-
pak nadzora ustavnosti moze zahtjevom pokrenuti jedna petina zastupnika
Hrvatskoga sabora, radno tijelo Hrvatskoga sabora, predsjednik Republike
Hrvatske, pucki pravobranitelj** (¢l. 35, st. 1., podst. 1. — 3. i 6. UZUSRH-a)
i predstavnicko tijelo jedinice lokalne ili podrucne (regionalne) samouprave u
Republici Hrvatskoj (¢l. 36., st. 1. UZUSRH-a)**, a prijedlogom svaka fizicka
i pravna osoba (¢l. 38., st. 1. UZUSRH-a). Ustavni sud moze postupak ocjene
ustavnosti zakona pokrenuti i na vlastitu inicijativu (¢l. 38, st. 2. UZUSRH-a).
Kada pitanje neustavnosti zakona nastane u okviru konkretnog pravnog spora,
zahtjev za ocjenu ustavnosti zakona Ustavnom sudu moze podnijeti (ne-ustavni)
sud pred kojim se vodi konkretan spor (¢l. 35., st. 1., podst. 5. UZUSRH-a).

Ustavni sud RH ovlasten je ocjenjivati ustavnost zakona koji su proglaseni i
objavljeni (ex ¢l. 129, st. 1., podst. 1. Ustava RH).?* Iznimno, Ustavni sud moze
ocjenjivati ustavnost zakona i nakon S§to su prestali biti na snazi (¢l. 129, st.
1., podst. 3. Ustava RH). Dakle, rije¢ je o naknadnom (a posteriori) nadzoru
ustavnosti zakona.”

Nadzor ustavnosti zakona u hrvatskom pravnom poretku je apstraktan
u svim onim slucajevima u kojima se on pokrece izvan konkretnog pravnog
spora koji se vodi pred nekim od redovnih (ne-ustavnih) sudova jer se pitanje
ustavnosti ne postavlja s obzirom na konkretno ¢injeni¢no stanje u nekom
konkretnom predmetu i navodnu konkretnu povredu ustavnih prava odredene
stranke u sporu. Nadzor ustavnosti hrvatskih zakona konkretan je kada zahtjev
za ocjenu ustavnosti postavi neki od redovnih sudova zbog pitanja ustavnosti

22 Pucki pravobranitelj moZze podnijeti zahtjev za ocjenu ustavnosti zakona kada sma-

tra da je zakonom povrijedeno neko temeljno ljudsko pravo ili sloboda (ex ¢l. 35.
UZUSRH-a i ¢l. 93. Ustava RH).

23 Sukladno ¢l. 36, st. 1. UZUSRH-a predstavnicko tijelo jedinice lokalne ili podruc-
ne (regionalne) samouprave u Republici Hrvatskoj moze pokrenuti postupalk ocjene
ustavnosti zakona ako je rije¢ o zakonima kojima se ureduje ustrojstvo, djelokrug
ili financiranje jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave.

24 Ustavni sud RH je u svojoj odluci (USRH, odluka broj: U-I-5654/2011 od 15. velja-
¢e 2012., dostupno na https://sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf) raspravljao o pita-
nju je li nadlezan za ocjenu ustavnosti zakona koji je objavljen, ali jo§ nije stupio na
snagu, te zakljucio da njegova nadlezZnost ocjene ustavnosti postoji ve¢ od trenutka
objave zakona, a ne tek od trenutka njegova stupanja na snagu. Vidi III. glavu na-
vedene odluke, a osobito tocke 7.1.1 7.2.

2 Jedina je iznimka prethodni nadzor ustavnosti zakona ¢ije usvajanje se predlaze

u postupku referenduma pokrenutog narodnom (gradanskom) inicijativom (¢l. 95.
UZUSRH-a).
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koje se pojavilo u sporu koji vodi, tj. prilikom primjene ustavno spornog zakona
u konkretnom predmetu.

Bez obzira na to je li rije¢ o apstraktnom ili konkretnom nadzoru ustavnosti
zakona, odluke Ustavnog suda kojima se ukida zakon ili pojedina zakonska odred-
ba proizvode uc¢inke prema svima (erga omnes) (ex ¢l. 55., st. 1. i 2. UZUSRH-a).

3. ASPEKTI POUSTAVLJENJA HRVATSKOG PRAVNOG PORETKA

U ovome ¢emo poglavlju analizom relevantnih primjera sudske prakse
utvrdivati koji su od pet Guastinijevih aspekata poustavljenja prisutni u hr-
vatskom pravnom poretku. Relevantni primjeri ustavnosudskih odluka koji
upucuju na postojanje shvacanja o obvezujucoj snazi svih vrsta ustavnih normi
(potpoglavlje 3.1.), koristenja tehnike nadtumacenja ustava (potpoglavlje 3.2.),
prilagodujuceg tumacenja zakona (potpoglavlje 3.4.), ocjenjivanja razloznosti
zakona i odvagivanja, rjeSavanja sukoba nadleZnosti i ocjenjivanja ustavnosti
referendumskih pitanja (potpoglavlje 3.5.) prikupljeni su pretrazivanjem prak-
se Ustavnog suda RH objavljenje na mreznim stranicama Ustavnog suda RH
(https:/sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf). Relevantni primjeri odluka hrvatskih
redovnih (ne-ustavnih) sudova koji upucuju na to da hrvatski redovni sudovi
(povremeno) neposredno primjenjuju ustavne norme (potpoglavlje 3.3.) priku-
pljeni su (uglavnom)?® pretrazivanjem izbora prakse hrvatskih redovnih sudova
objavljenog na mreznim stranicama Portal sudske prakse (https:/sudskapraksa.
csp.vsth.hi/home).

3.1. Obvezujuca snaga ustava

Aspekt obvezujuce snage ustavnih normi odnosi se na shvacanje prema
kojemu su sve ustavne norme, bez obzira na to je li rije¢ o preciznim normama
pravilima ili pak manje preciznim normama nacelima ili programatskim norma-
ma, sposobne proizvoditi pravne ucinke, a osobito sposobne uciniti nevaljanim
zakone (ili zakonske norme) nespojive s ustavom.?’

Nesporno je da Ustavni sud RH obvezuju¢ima, i u tom smislu sposobnima
proizvoditi pravne ucinke, smatra precizne ustavne norme pravila kao Sto su
precizne norme o ustrojstvu drzavnih organa, norme o nadleznosti, norme o

26 Nekoliko javno nedostupnih odluka koje koristimo u radu pribavili smo u osobnim
kontaktima sa sudcima redovnih sudova.

27 Vidi Guastini, op. cit. u bilj. 1, str. 188 - 189.
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postupku (npr. zakonodavnom) i norme kojima se pripisuju ustavna prava i time
sadrzajno ogranicava nadleznost drzavnih organa (osobito zakonodavca). Usto,
dosadasnja je praksa Ustavnog suda RH pokazala da on obvezuju¢ima smatra i
norme nacela, i norme koje izrijekom oznacava kao nacela i norme o ustavnim
pravima kada ih shvaca kao nacela, te programatske norme. Stovise, iz dosa-
dasnje se prakse Ustavnog suda RH moze zakljuciti da odredenu sposobnost
djelovanja pridaje ¢ak i preambuli Ustava RH (Izvorisnim osnovama). Obvezu-
juca snaga navedenih vrsta ustavnih normi najjasnije se ocituje u slucajevima
u kojima se one nalaze u velikoj premisi rasudivanja Ustavnog suda RH ¢iji je
zakljucak odluka o ukidanju neustavnog zakona ili pojedine zakonske norme.

Tako je primjerice Ustavni sud RH u cijelom nizu svojih odluka od 1993.
godine do danas utvrdivao neustavnost zakonskih normi na temelju normi
kojima se dodjeljuju ustavna prava i time ogranicava (ili ¢ak odreduje) sadrzaj
buducéeg normiranja, npr. normi kojima se dodjeljuje pravo na zalbu, pravo na
slobodu savjesti i vjeroispovijesti i slobodno javno ocitovanje vjere i drugog
uvjerenja, pravo vlasni$tva, pravo na slobodu kretanja i biranja boravista, pravo
na prigovor savjesti, pravo na $trajk, pravo na slobodu okupljanja, pravo na slo-
bodu misljenja i izrazavanja misli, pravo na pravi¢no sudenje, pravo na slobodu
udruzivanja, pravo na osobni i obiteljski zivot, dostojanstvo, ugled i cast, pravo
na slobodu poduzetnis$tva, biracko pravo, pravo na zastitu osobnih podataka,
pravo na sudjelovanje u obavljanju javnih poslova i prijam u javnu sluzbu.?

28 Vidi npr. USRH, odluka broj: U-1-206/1992 od 8. prosinca 1993. (pravo na zalbu),
USRH, odluka broj: U-I-231/1990 od 16. veljace 1994. (pravo na slobodu savjesti
i vieroispovijesti i slobodno javno ocitovanje vjere i drugog uvjerenja), USRH, od-
luka broj: U-I-28/1993 od 17. travnja 1994. (pravo vlasnistva), USRH, odluka broj:
U-I1-1037/1995 od 25. rujna 1997. (pravo na slobodu kretanja i pravo vlasnistva),
USRH, odluka broj: U-I-20/1992 od 18. veljace 1998. (pravo na prigovor savijesti
i pravo na slobodu savjesti i vjeroispovijesti i slobodno javno ocitovanje vjere ili
drugog uvjerenja), USRH, odluka broj: U-1-920/1995 od 15. srpnja 1998. (pravo na
Strajk), USRH, odluka broj: U-1-241/1998 od 31. ozujka 1999. (pravo na slobodu
okupljanja), USRH, odluka broj: U-I-131/1998 od 3. veljace 2000. (pravo na slobodu
misljenja i izrazavanja misli i pravo na pravi¢no sudenje), USRH, odluka broj: U-I-
884/1997 od 3. veljace 2000. (pravo na slobodu udruzivanja), USRH, odluka broj:
U-1-241/2000 od 10. svibnja 2000. (pravo na osobni i obiteljski zivot, dostojanstvo,
ugled i ¢ast i pravo na slobodu misljenja i izrazavanja misli), USRH, odluka broj:
U-1-646/1999 od 10. svibnja 2000. (pravo na slobodu poduzetnistva), USRH, odlu-
ka broj: U-1-2051/2007 od 5. lipnja 2007. (biracko pravo), USRH, odluka broj: U-I-
1962/2008 od 27. rujna 2016. (pravo na zastitu osobnih podataka), USRH, odluka
broj: U-1-3664/2015 i U-1-1007/2016 od 21. studenoga 2017. (pravo na sudjelovanje
u obavljanju javnih poslova i prijam u javnu sluzbu). Sve navedene odluke dostupne
na https://sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.
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Takoder, Ustavni sud RH ve¢ se od svojih pocetaka za ocjenu ustavnosti
zakona koristio i normama koje je izrijekom oznacavao normama nacelima. Tako
je Ustavni sud RH u svojoj praksi niz zakona proglasio neustavnima i uklonio ih
iz pravnog poretka zbog njihove nesuglasnosti s, primjerice, nacelom zakonitosti
upravnih akata, nacelom diobe vlasti, nacelom demokracije, nac¢elom vladavine
prava, nacelom jednakosti svih pred zakonom i pred sudovima i drugim drzav-
nim i inim tijelima koja imaju javne ovlasti, nacelom zabrane diskriminacije,
nacelom presumpcije neduznosti, nac¢elom socijalne pravde, nacelom ustavnosti
i zakonitosti, nacelom narodnog suvereniteta, nacelom politickog predstavljanja,
nacelom jednakosti trzi$nog polozaja poduzetnika, na¢elom porezne jednakosti
i pravednosti te nac¢elom razmjernosti u snosenju javnih troskova.*

U praksi Ustavnog suda RH zamjetna je i sve ¢e$c¢a upotreba tzv. progra-
matskih normi pri ocjeni ustavnosti zakona. Obvezujuca snaga programatskih
normi ocituje se u tome $to se Ustavni sud koristi odredbama kojima su one

22 Vidi npr. USRH, odluka broj: U-1-206/1992 od 8. prosinca 1993. (nacelo zako-
nitosti upravnih akata), USRH, odluka broj: U-I-348/1993 od 5. listopada 1994.
(nacelo diobe vlasti), USRH, odluka broj: U-I-46/1994 od 30. studenoga 1994. (na-
celo vladavine prava), USRH, odluka broj: U-1-892/1994 od 20. studenoga 1996.
(nacelo vladavine prava, nacelo diobe vlasti i nacelo jednakosti svih pred zako-
nom i pred sudovima i drugim drzavnim i inim tijelima koja imaju javne ovlasti),
USRH, odluka broj: U-I-697/1995 od 29. sije¢nja 1997. (nacelo jednakosti, nacelo
zabrane diskriminacije, nacelo vladavine prava, nacelo presumpcije neduznosti),
USRH, odluka broj: U-1-283/1997 od 12. svibnja 1998. (nacelo jednakosti, nacelo
socijalne pravde i nacelo vladavine prava), USRH, odluka broj: U-I-607/1998 od
20. lipnja 2001. (nacelo jednakosti trzisnog polozaja poduzetnika), USRH, odluka
broj: U-1-2494/2002 od 24. ozujka 2004. (nacelo ustavnosti i zakonitosti), USRH,
odluka broj: U-1-3824/2003 od 28. travnja 2004. (nacelo vladavine prava i nacelo
jednakosti trziSnog polozaja poduzetnika), USRH, odluka broj: U-1-764/2004 i dr.
od 21. ozujka 2007. (nacelo zabrane diskriminacije i nacelo jednakosti), USRH, od-
luka broj: U-1-2051/2007 od 5. lipnja 2007. (nacelo narodnog suvereniteta, nacelo
politickog predstavljanja i nacelo jednakosti), USRH, odluka broj: U-IP-3820/2009
i U-IP-3826/2009 i dr. od 17. studenoga 2009. (nacelo porezne jednakosti i pra-
vednosti i nacelo razmjernosti u snosenju javnih troskova), USRH, odluka broj:
U-1-3597/2010 i dr. od 29. srpnja 2011. (nacelo demokracije, nacelo narodnog suve-
reniteta, nacelo politi¢kog predstavni$tva), USRH, odluka broj: U-1-4039/2009 i dr.
od 18. srpnja 2014. (nacelo diobe vlasti), USRH, odluka broj: U-1-2036/2012 od 21.
prosinca 2015. (nacelo jednakosti), USRH, odluka broj: U-1-3676/2015 i dr. od 9.
veljace 2016. (nacelo presumpcije neduznosti), USRH, odluka broj: U-11-6111/2013
od 10. listopada 2017. (nacelo demokracije), USRH, odluka broj: U-1-1574/2016 i
U-1-1244/2017 od 30. sije¢nja 2018. (nacelo vladavine prava), USRH, odluka broj:
U-1-4220/2020 od 20. listopada 2020. (nacelo vladavine prava). Sve navedene odlu-
ke dostupne na https:/sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.



Zbornik PFZ, 71, (2) 221-254 (2021) 233

izrazene, redovito u spoju s drugim ustavnim odredbama, pri utvrdivanju norme
na temelju koje ocjenjuje ustavnost zakona. Ustavni sud RH je, u ve¢ prili¢no
dugo razvijanoj praksi, niz zakonskih normi ocijenio neustavnima na temelju,
medu ostalim, programatskih normi o duznosti drzavnih organa da pruzaju
osobitu zastitu obitelji, da $tite materinstvo, djecu i mladez te stvaraju socijalne,
kulturne, odgojne, materijalne i druge uvjete kojima se promice ostvarivanje
prava na dostojan zivot, da osobitu skrb posvec¢uju maloljetnicima za koje se
roditelji ne brinu, da osobitu skrb posvecuju zastiti zdravlja ljudi, da poticu i
pomazu razvitak znanosti, kulture i umjetnosti.*

Konacno, Ustavni sud RH pridao je u nekoliko slucajeva obvezujucu snagu
cak i dijelovima teksta Izvorisnih osnova Ustava RH, tj. ustavne preambule
ili proslova, premda je zapravo rije¢ o nenormativnim dijelovima ustavnog
teksta. Tako se, primjerice, u dvama od tih sluc¢ajeva Ustavni sud RH koristio
nenormativnim tekstom Izvori$nih osnova u spoju s normativnim odredbama
Ustava RH radi utvrdivanja norme na temelju koje je utvrdena neustavnost
podustavne norme.* Pri tome je u jednom od tih slucajeva dio teksta Izvorisnih
osnova protumacio kao dio ustavnog identiteta hrvatskog pravnog poretka, tj.
odgovarajucih normi nacela (tzv. strukturnih ustavnih nacela) koje su sastav-

30 Vidi npr. USRH, odluka broj: U-1-697/1995 od 29. sije¢nja 1997. (pruzanje osobi-
te zastite obitelji), USRH, odluka broj: U-1-902/1999 od 26. sije¢nja 2000. (poti-
canje i pomaganje razvitka znanosti, kulture i umjetnosti), USRH, odluka broj:
U-1-4892/2004 od 12. ozujka 2008. (osobita skrb posvecena zastiti zdravlja ljudi),
USRH, odluka broj: U-I-3851/2004 od 12. ozujka 2008. (zastita djece, stvaranje
socijalnih, odgojnih, materijalnih i drugih uvjeta kojima se promice ostvarivanje
prava na dostojan Zivot i osobita skrb posvecena maloljetnicima za koje se roditelji
ne brinu), USRH, odluka broj: U-I-5578/2013 i U-1-3633/2014 od 18. srpnja 2014.
(poticanje i pomaganje razvitka znanosti, kulture i umjetnosti) i USRH, odluka
broj: U-I-65181-2009 od 13. lipnja 2017. (zastita materinstva, djece i mladeZi i stva-
ranje socijalnih, kulturnih, odgojnih, materijalnih i drugih uvjeta kojima se promi-
Ce ostvarivanje prava na dostojan zivot). Sve navedene odluke dostupne na https:/
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

31 Vidi USRH, odluka broj: U-11-433/1994 i dr. od 2. veljac¢e 1995. i USRH, odlu-
ka broj: U-1-3597/2010 i dr. od 29. srpnja 2011. Osim u ovim dvama slucajevima,
Ustavni sud RH koristio se tekstom Izvorisnih osnova i u USRH, odluka broj: U-II-
6111/2013 od 10. listopada 2017, radi opravdanja podvodeceg (supsumirajuceg)
iskaza u rasudivanju ¢iji je zakljucak bio ponistenje odluke organa lokalne uprave,
te u USRH, odluka broj: U-III-3491/2006 i dr. od 7. srpnja 2010., u spoju s nor-
mativnim ustavnim odredbama, radi prilagodujuc¢eg tumacenja zakonske odredbe
i izvodenja norme u pogledu koje je utvrdio da je redovni sudovi nisu primijenili
te da su time povrijedili ustavno pravo vlasnistva podnositelja ustavne tuzbe, zbog
cega je nalozio Vladi Republike Hrvatske da podnositeljici isplati primjerenu na-
knadu. Sve navedene odluke dostupne na https://sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.
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ni dio hrvatskog ustavnog identiteta, a kojima se Ustavni sud RH koristi pri
nadzoru ustavnosti.*

3.2. Nadtumacenje ustava

Nadtumacenje ustava je praksa ustavnih sudova da, u slucajevima kada
doslovno tumacenje ustavnih odredbi (u spoju s argumentom a contrario) rezultira
ustavnopravno “praznim” prostorom u kojem zakonodavac moze bez nadzora
uredivati odredene drustvene odnose, prosirenim tumacenjem, u spoju s argu-
mentom a simili, iz ustavnog teksta izvedu preSutne, neizrazene norme koje im
omogucuju nadzor nad svakim (ili gotovo svakim) zakonodavnim aktom.** Pri
tome se, kao jedno od ucinkovitijih sredstava nadtumacenja, pokazuje shva-
¢anje ustavnih odredbi kao odredbi kojima se izrazavaju (ne precizna pravila,
nego) vrlo neodredena nacela, sto onda omogucuje da se iz njih, odgovarajuc¢im
argumentima, izvedu mnogobrojna dodatna preciznija neizrazena (implicitna)
pravila kojima se ta nacela konkretizira i na taj nacin zapravo dolazi do novih
ustavnih normi, koje pak omogucuju Sirenje ustavnosudskog nadzora nad
ustavnoscéu zakona.**

Analiza odluka Ustavnog suda RH pokazuje da se Ustavni sud RH u svojoj
praksi koristi tehnikom nadtumacenja ustava, pravnokonstruktivnim argu-
mentima iz postojec¢ih ustavnih normi izvodec¢i neizrazene norme koje zatim
upotrebljava kao dio velike premise rasudivanja o ustavnosti zakona ili pojedine
zakonske norme. Evo nekoliko primjera.

Cl. 3. Ustava RH vladavina prava uvritena je medu “najvise [...] vrednote
ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava”. Navedeni
dio odredbe Ustavni sud RH tumaci kao izraz nacela vladavine prava iz kojega
je, u svojoj ve¢ bogatoj praksi, izveo ¢itav niz dodatnih, neizrazenih nacela, po-
put nacela opcosti zakona, nacela dostupnosti norme, nacela pravne sigurnosti
(izvjesnosti), nacela legitimnih ocekivanja, nacela jasnoce i odredenosti zakon-
skih odredaba, iz kojih za zakonodavca proizlaze sasvim odredena ogranicenja
u pogledu “pravne kvalitete” koju bi zakoni morali imati kako bi bili u skladu
s nacelom vladavine prava.*

32 USRH, odluka broj: U-1-3597/2010 i dr. od 29. srpnja 2011., dostupno na https://
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

3 Guastini, op. cit. u bilj. 8, str. 189.
3 Guastini, op. cit. u bilj. 1, str. 194.

% Vidi npr. USRH, odluka broj: U-1-46/1994 od 30. studenoga 1994., USRH, odluke
i rjesenja broj: U-1-659/1994 i dr. od 15. ozujka 2000., USRH, odluka broj: U-I-
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Iz ¢l. 4. Ustava RH, kojim je izrazeno nacelo diobe vlasti, Ustavni sud RH
izveo je neizrazenu normu prema kojoj zakonodavac ne moze zakonom ni pro-
Sirivati ni ogranicavati ovlasti i duznosti ustavom pripisane najvisim ustavnim
organima unutar svake od triju drzavnih vlasti.*®

Iz ¢l. 129, st. 1, podst. 1. i 2. proizlazi da je Ustavni sud RH nadlezan
ocjenjivati suglasnost zakona s Ustavom i suglasnost podzakonskih propisa s
Ustavom i zakonom. Ustavni sud je iz navedene odredbe, u spoju s odredbom
kojom je izrazeno nacelo ustavnosti i zakonitosti (¢l. 5., st. 1. Ustava RH) i
odredbom kojom je izrazena norma o nadzakonskoj pravnoj snazi preuzetih
medunarodnih ugovora (¢l. 141. Ustava RH), izveo dodatnu, neizrazenu normu
prema kojoj je on nadlezan ocjenjivati i suglasnost zakona s medunarodnim
ugovorima koji ¢ine dio domaceg pravnog poretka.*”

Ustav RH do svojih izmjena iz studenoga 2000. godine (Narodne novine,
br. 113/2000) nije izrijekom uredivao nacelo razmjernosti. Ipak, Ustavni sud
RH izveo je u svojoj praksi prije navedenih izmjena Ustava RH iz spoja vise
odredbi Ustava RH neizraZeno, implicitno nacelo razmjernosti kao “opce ustavno

3824/2003 od 28. travnja 2004., USRH, odluka broj: U-I-2510/2001 od 6. prosinca
2006., USRH, odluka i rjesenje broj: U-1-722/2009 od 6. travnja 2011., USRH,
rjesenje broj: U-1-7883/2014 i dr. od 11. srpnja 2017. Sve navedene odluke dostupne
na https:/sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

36 Vidi USRH, odluke i rjeSenja broj: U-I-659/1994 i dr. od 15. ozujka 2000., dostupno
na https:/sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

37 Vidi USRH, odluka broj: U-1-745/1999 od 8. studenoga 2000., dostupno na https://
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf. Medutim, u sli¢cnom je slucaju, kada je trebao od-
luciti je i nadlezan ocjenjivati suglasnost medunarodnog ugovora s Ustavom RH,
doslovnim tumacenjem odredbe ¢l. 129. Ustava RH i u spoju s argumentom a con-
trario zakljucio da u tom slucaju njegova nadleznost ne postoji. Vidi USRH, rjeSenje
broj: U-1-825/2001 od 14. sije¢nja 2004., dostupno na https://sljeme.usud.hr/usud/
praksaw.nsf. O potonjem shvacanju Ustavnog suda RH kao primjeru samoograni-
cavanja Ustavnog suda (nasuprot njegovu aktivizmu u nekim drugim slucajevima)
vidi Gardagevic, op. cit. ubilj. 19, str. 99 — 100. U kasnijim je rjesidbama Ustavni sud
RH zadrzao ovo tumacenje, dopunivsi ga pozivanjem na odredbu ¢l. 141. Ustava
RH, prema kojoj se preuzeti “medunarodni ugovori mogu mijenjati ili ukidati samo
uz uvjete i na nacin koji su u njima utvrdeni, ili suglasno op¢im pravilima meduna-
rodnog prava”. Vidi npr. USRH, rjesenja broj: U-I-1583/2000 i U-1-559/2001 od 24.
ozujka 2010., Narodne novine, br. 46/2010, i USRH, rjeSenje broj: U-I-6738/2010
od 11. lipnja 2013., dostupno na https:/sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf. Doduse,
Ustavni sud RH mogao je izraz “ukidanje” iz ¢l. 141. protumaciti i tako da se od-
nosi na politicki akt ukidanja od strane zakonodavnog tijela, a ne na ustavnosudski
akt ukidanja koji je po svojoj naravi ustvari akt ponistenja, pa bi na taj nacin otklo-
nio navodnu prepreku ocjeni suglasnosti medunarodnog ugovora s Ustavom iz ¢l.
141. Ustava RH.
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nacelo, koje je imanentno svim Ustavnim odredbama o slobodama i pravima
¢ovjeka i gradanina”.®®

lako iz ¢l. 95, st. 1. UZUSRH-a, koji ima pravnu snagu Ustava, proizlazi da
Ustavni sud RH mozZe ocjenjivati ustavnost referendumskog pitanja iskljuc¢ivo na
zahtjev Hrvatskog sabora, Ustavni sud RH izveo je iz svoje op¢e ustavne zadace
jamcenja posStovanja Ustava RH i nadziranja ustavnosti drzavnog referenduma
neizrazenu normu prema kojoj je, iznimno, kada utvrdi takvu formalnu i/ili
materijalnu protuustavnost referendumskog pitanja ili tako tesku proceduralnu
pogresku koja prijeti naruSavanjem ustavnog identiteta Republike Hrvatske,
nadlezan ocijeniti ustavnost referendumskog pitanja i bez prethodnog zahtjeva
Hrvatskog sabora.*

Ustavna norma o raspisivanju referenduma na temelju gradanske inicijative
(koja proizlazi iz ¢l. 87, st. 3. Ustava RH) ne odreduje ni$ta u pogledu obra-
zlaganja zahtjeva za raspisivanje referenduma. Medutim, Ustavni sud RH, na
temelju ocjene o relevantnosti obrazlozenja za odlucivanje Hrvatskog sabora i
Ustavnog suda RH u pogledu zahtjeva za raspisivanje referenduma i doktrinarne
teze o vaznosti otvorene rasprave u demokratskom drustvu, izvodi neizrazenu
normu prema kojoj svaki takav zahtjev “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”.*

Cl. 87, st. 1. — 3. Ustava RH odreduju da se referendum moze raspisati o
prijedlogu za promjenu Ustava RH, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz
djelokruga Hrvatskog sabora ili o pitanju koje je vazno za neovisnost, jedinstve-
nost i opstojnost Republike Hrvatske. Iako Ustav RH ne sadrzava norme kojima
se zabranjuje raspisivanje referenduma o odredenim pitanjima, Ustavni sud RH
izveo je neizrazenu normu prema kojoj su zabranjena referendumska pitanja o
prijedlozima zakona koja nisu u skladu s pravnim sustavom kao cjelinom, kao

3 Vidi USRH, odluka i rjesenje broj: U-1-673/1996 i dr. od 21. travnja 1999. 1 USRH,
odluka broj: U-I-1156/1999, 26. sije¢nja 2000. Obje odluke dostupne na https:/
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

3 USRH, Priopéenje o narodnom ustavotvornom referendumu o definiciji braka,
SuS-1/2013 od 14. studenoga 2013., Narodne novine, br. 138/2013. Medutim, ¢ini
se da je Ustavni sud u kasnijoj odluci ogranic¢io doseg navedene neizrazene nor-
me kada je rije¢ o teskim proceduralnim pogreskama. Vidi USRH, rjesenje broj:
U-VIIR-3260/2018 od 18. prosinca 2018, t. 10.2., dostupno na https://sljeme.usud.
hr/usud/praksaw.nsf.

40 USRH, odluka broj: U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014., dostupno na https://
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.
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ni ona za koja izrijekom ili iz cjeline Ustava RH proizlazi da su stvar iskljucive
nadleZznosti tijela predstavnicke demokracije (primjerice, donoSenje drzavnog
proracuna i njegova odrzivost) te ona koja bi prijetila naru§avanjem strukturnih
obiljezja hrvatske ustavne drzave, to jest njezina ustavnog identiteta, ukljucujuci
najviSe vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske.*!

Iz ¢l. 35. Ustava RH, kojim se svakome jamci $tovanje i pravna zastita
osobnog i obiteljskog Zivota i dostojanstva, Ustavni sud RH izveo je neizra-
zenu normu prema kojoj svatko ima pravo na odlucivanje i samoodredenje. 1z
norme o pravu svakoga na odlucivanje i samoodredenje Ustavni sud RH izveo
je neizrazenu normu o pravu svakoga na vlastiti duhovni i tjelesni integritet, a
iz ove je norme izveo neizrazenu normu prema kojoj Zena ima pravo odluciti
o prekidu trudnoce.*?

3.3. Neposredna primjena ustavnih normi

Aspekt neposredne primjene ustavnih normi odnosi se ponajprije na nepo-
srednu primjenu ustavnih normi od strane redovnih sudova, a osobito na one
situacije u kojima redovni sudovi ustavne norme upotrebljavaju kao dio velike
premise svojega rasudivanja zbog toga $to im se zakon koji bi prima facie trebalo
primijeniti na konkretan slucaj ¢ini nepotpunim ili nepravednim.** Hrvatski
redovni (tj. ne-ustavni) sudovi neposredno primjenjuju ustavne norme u, pri-
mjerice, sljede¢im situacijama.

(a) Redovni sudovi na neki nac¢in neposredno primjenjuju ustavne norme
kada temeljem ¢l. 37. UZUSRH-a u konkretnom sporu ocijene da zakonska ili
podzakonska norma koju bi trebali primijeniti nije u skladu s Ustavom RH i na
vlastitu inicijativu pred Ustavnim sudom RH pokrenu pitanje ustavnosti zakona
ili drugog propisa. Tako su, primjerice, redovni sudovi od Ustavnog suda zah-
tijevali ocjenu ustavnosti ¢l. 13, st. 2. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona
o potro$ackom kreditiranju (Narodne novine, br. 143/2013 i 147/2013)*, ¢l. 434.

* Vidi USRH, odluka broj: U-VIIR-1159/2015 od 8. travnja 2015., Narodne novine,
br. 43/2015.

*2Vidi USRH, rjesenje broj: U-I-60/1991 i dr. od 21. veljace 2017., Narodne novine, br.
25/2017.

# Guastini, op. cit. u bilj. 1, str. 195.

* Vidi USRH, odluka broj: U-1-3541/2015 od 4. svibnja 2016., dostupno na https:/
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.
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i 435. Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 120/2016)*, ¢l. 5., st. 2.
Zakona o strancima (Narodne novine, br. 130/2011, 74/2013, 69/2017, 46/2018,
66/2019153/2020) i ¢l. 41. Zakona o sigurnosnim provjerama (Narodne novine,
br. 85/2008 i 86/2012)*, dijela ¢l. 64., ¢l. 66., st. 1.i¢l. 70., st. 2. Zakona o porezu
na dohodak (Narodne novine, br. 115/2016, 106/2018, 121/2019 i 32/2020).4

(b) Nadalje, redovni sudovi primjenjuju ustavne norme i kada odbiju prijedlog
stranke da Ustavnom sudu RH upute zahtjev za ocjenu ustavnosti zakonske
norme primjenjive u konkretnom slucaju jer odluka o tome da ne upute zahtjev
podrazumijeva tumacenje ustavnih odredbi i zakljucak da primjenjiva zakonska
norma nije nespojiva s Ustavom RH. Tako je, primjerice, redovni sud odbio
prijedlog stranke da Ustavnom sudu RH podnese zahtjev za ocjenu ustavnosti
pravne norme koja proizlazi iz ¢l. 91.a Zakona o parni¢nom postupku (Narodne
novine, br. 53/1991, 91/1992, 112/1999, 88/2001, 117/2003, 2/2007 i 84/2008),
ocijenivsi da ona ne proturjec¢i ustavnom pravu na pristup sudu.*®

(c) Redovni sudovi u odredenom smislu primjenjuju ustavne norme i kada se
u konkretnom sporu posluze prilagoduju¢im tumacenjem primjenjive zakonske
odredbe, tj. pripisivanjem zakonskoj odredbi onoga od moguc¢ih znacenja koje je
spojivo s vrijede¢im ustavnim normama, pri tome odbacujuci ono ili ona znace-
nja koja s njima nisu spojiva. Upotrebu prilagodujuceg tumacenja od redovnih
sudova zahtijeva i Ustavni sud RH:
“[u]stavne vrednote, nacela i jamstva ostvaruju puni smisao i potvrdu
op¢im ili pojedina¢nim pravnim aktima koji ¢ine pravni poredak Republi-
ke Hrvatske. Slijedom izravnog vertikalnog djelovanja odredaba Ustava,
sudska, upravna i druga tijela koja obnasaju javne ovlasti, imaju obvezu
tumaciti i primjenjivati pravne propise na nacin koji je sukladan zahtje-
vima koji proizlaze iz Ustava kao temeljnog odnosno najviseg pravnog
propisa unutar pravnog poretka Republike Hrvatske”.*

% Vidi USRH, odluka broj: U-I-2911/2017 od 5. veljace 2019., dostupno na https://
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

*Vidi USRH, odluka broj: U-1-2591/2019 od 24. lipnja 2020., dostupno na https://
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

* Vidi USRH, odluka broj: U-I-1072/2019 od 7. srpnja 2020., dostupno na https://
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

* Vidi Vrhovni sud RH, presuda broj: Revr 1483/11-3 od 25. rujna 2012., dostupno
na https:/sudskapraksa.csp.vsrh.hr/home.

*  USRH, odluka broj: U-I-144/2019 i dr. od 29. sije¢nja 2020., t. 20.1., dostupno na
https://sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.



Zbornik PFZ, 71, (2) 221-254 (2021) 239

Primjerice, suocen s dviema mogucénostima tumacenja odredbe Zakona o
nabavi i posjedovanju oruzja gradana (Narodne novine, br. 94/2018 i 42/2020),
doslovnim (gramatickim) tumacenjem, koje je, prema ocjeni nadleznog sudca,
nespojivo s Ustavom RH jer nerazmjerno zadire u ustavno pravo vlasnistva, i
ciljnim tumacenjem, koje ne proturjeci Ustavu RH, sudac je izabrao potonje
tumacenje, tj. normu kojom se izbjegava proturjecje s Ustavom RH.>

(d) U uzem smislu redovni sudovi neposredno primjenjuju ustavne norme
kada u podastrtom im sporu odluku donose neposredno na temelju ustavne
norme, tj. kada ustavna norma (sama ili u spoju s drugim, podustavnim nor-
mama) ¢ini veliku premisu sudackog rasudivanja ¢iji je rezultat pojedinacan i
konkretan propis (sudska odluka). Primjerice, redovni sudovi su na taj nacin
neposredno primijenili ustavnu normu kada su, primjenom ustavne norme o
pravu vlasnistva (¢l. 48., st. 1. Ustava RH), nadleznom upravnom organu na-
lozili vrac¢anje oduzetog oruzja tuzitelju®'; kada su, primjenom ustavne norme
o pravu na postovanje privatnog zivota (¢l. 35. Ustava RH), tuzitelju odobrili
stalni boravak u Republici Hrvatskoj>?; kada su, primjenom ustavnog nacela o
socijalnoj drzavi (¢l. 3. Ustava RH), ustavne norme prema kojoj drzava slabim,
nemoc¢nima i drugim, zbog nezaposlenosti ili nesposobnosti za rad, nezbrinutim
osobama treba osiguravati pravo na pomo¢ za podmirenje osnovnih zivotnih
potreba (¢l. 58, st. 1. Ustava RH) i programatske ustavne norme prema kojoj
drzava posebnu skrb treba posvecivati zastiti osoba s invaliditetom i njihovu

50 “Gramaticko tumacenje odredbe ¢lanka 11. stavka 2. tocke 4. Zakona o nabavi i
posjedovanju oruzja gradana upucuje na to da zapreku za izdavanje/produzenje
oruznog lista ¢ini bilo koji prekraj u podrucju lovstva. Medutim, sagledavajuci
cjelinu ove odredbe, fokusirane primarno na djela koja upucuju na ozbiljan rizik od
zlouporabe oruzja (nasilje, zlouporaba droga, oruzja ili eksplozivnih tvari), Sud je
suglasan s argumentacijom tuzitelja da ciljno tumacenje spomenute odredbe (uk-
lju¢ujuéi prilagodavajuce tumacenje zakonske norme u skladu s ustavnom i kon-
vencijskom normom) ne upucuje na zakljuc¢ak da ta odredba obuhvaca i prekriaje u
podrucju lovstva koji ni na koji na¢in ne upucuju na rizik zlouporabe oruzja, u koje
okvire nedvojbeno ulazi i djelo za koje je tuzitelj proglasen krivim (uz oslobode-
nje od kazne).” Naime, prema doslovnom tumacenju navedene zakonske odredbe,
oruzje bi se oduzimalo i u slu¢ajevima pocinjenja nekog od prekrsaja u podrucju
lovstva koji ni na koji na¢in ne upucuje na rizik zlouporabe oruzja, a to bi, prema
shvacanju nadleznog sudca, predstavljalo nerazmjerno zadiranje u ustavno pravo
vlasnistva. Vidi Upravni sud u Rijeci, presuda broj: 2 UsI-100/2021-5 od 16. veljace
2021. Presuda je u posjedu autora, ali nije javno dostupna.

>t Vidi Upravni sud u Rijeci, presuda broj: 2 UsI-1293/2018-42 od 8. travnja 2020.
Presuda je u posjedu autora, ali nije javno dostupna.

°2° Vidi Upravni sud u Rijeci, presuda broj: 2 UsI-1298/2019-15 od 29. sije¢nja 2020.
Presuda je u posjedu autora, ali nije javno dostupna.
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ukljucivanju u drustveni zivot (¢l. 58, st. 2. Ustava RH), tuzitelju odobrili status
njegovatelja bra¢nog druga®*; kada su, primjenom ustavne norme o pravu na
zdrav zivot (¢l. 70,, st. 1. Ustava RH), programatske ustavne norme prema kojoj
drzava osigurava uvjete za zdrav okolis (¢l. 70., st. 2. Ustava RH) i programatske
ustavne norme prema kojoj drzava osobitu skrb treba posvecivati zastiti zdrav-
lja ljudi, prirode i ljudskog okolisa (¢l. 70., st. 3. Ustava RH), utvrdili obvezu
Republike Hrvatske da tuzitelju nadoknadi §tetu nastalu zbog propusta drzave
da obiljezi minirana podruc¢ja®*; kada su, primjenom ustavne norme o pravu na
dom (¢l. 34. Ustava RH), odbili tuzbeni zahtjev za iseljenje tuzenika.”

3.4. Prilagodujuce tumacenje zakona

Tehnika prilagodujuceg tumacenja zakona je tehnika koju ustavni sudovi ko-
riste kada su suoceni sa zahtjevom za ocjenu ustavnosti neke zakonske odredbe
koju je moguce protumaciti na barem dva nacina, od kojih je jedan nespojiv, a
drugi spojiv s ustavom. U tom slucaju, kako ne bi izbacivali iz poretka spornu
odredbu i tako stvorili pravnu prazninu, ustavni sudovi odabiru ono tumace-
nje zakonske odredbe koje je spojivo s ustavom, proglagavajuci neustavnim s
ustavom nespojivo tumacenje. Prilagodujuce tumacenje je tumacenje “kojim se
zakon prilagoduje, uskladuje s (naravno, prethodno protumacenim) ustavom,
izborom — u slu¢aju suocavanja s dvostrukom tumacenjskom moguénosti — zna-
¢enja (tj. norme) kojim se izbjegava svako proturjec¢je izmedu zakona i ustava”.>

% Vidi Upravni sud u Rijeci, presuda broj: 2 Usl-1594/15-15 od 29. lipnja 2016., do-
stupno na https:/sudskapraksa.csp.vsrh.hr/home.

54 Vidi Zupanijski sud u Zadru, presuda broj: 19 G7-2452/14-2 od 19. travnja 2016.
(po zalbama tuzitelja i tuZenice izjavljenima protiv presude Opcinskog suda u Za-
dru broj P-1309/13 od 7. srpnja 2014. godine), dostupno na https:/sudskapraksa.
csp.vsrh.hr/home. U konacnici je tuzbeni zahtjev ipak odbijen zbog nastupa zastare
zahtjeva za naknadu Stete.

> Vidi Zupanijski sud u Rijeci, presuda broj: Gz-2289/2017-2 od 13. ozujka 2019. (po
zalbi tuzitelja podnesenoj protiv presude Op¢inskog suda u Splitu br. Pst-884/14 od
I. rujna 2017.), dostupno na https://sudskapraksa.csp.vsrh.hr/home. Drugostupanj-
ski sud preinacio je presudu prvostupanjskog suda jer je utvrdio da njome nije pra-
vilno odvagnuto pravo na dom i pravo vlasni$tva te je prevagu dao pravu vlasni$tva.
Dakle, ustavna norma o pravu na dom dio je velike premise rasudivanja prvostu-
panjskog suda. Veliku premisu rasudivanja drugostupanjskog suda ¢ini zakonska
norma o pravu na iseljenje zasti¢enog najmoprimca (kao zakonodavna konkretiza-
cija ustavnog prava vlasnistva).

36 Guastini, op. cit. u bilj. 1, str. 198.
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Ustavni sud RH koristi se tehnikom prilagodujuceg tumacenja zakona, ¢ini
se, barem od 2015. godine. Evo nekoliko primjera.

(1) Odredba ustavnog amandmana (¢l. 31, st. 4. Ustava RH) propisuje da ne
zastarijevaju kaznena djela ratnog profiterstva i kaznena djela iz procesa pretvor-
be i privatizacije, a zakonska odredba (¢l. 1. Zakona o nezastarijevanju kaznenih
dijela ratnog profiterstva i kaznenih dijela iz procesa pretvorbe i privatizacije;
dalje u tekstu: ZoNKD-RPiPP), razradujuci navedeni ustavni amandman, da
se za kaznena djela ratnog profiterstva i kaznena djela iz procesa pretvorbe i
privatizacije kazneni progon moZze poduzeti i nakon isteka rokova za zastaru
kaznenog progona propisanih zakonom. Odlucujuci o ustavnosti navedenih
odredbi, Ustavni sud RH ustvrdio je: “te se dispozicije (i ustavna i zakonska)
moraju tumaciti i primjenjivati tako da u cijelosti budu uskladene s temeljnim
vrijednostima na kojima pociva nacionalni Ustav, tako da njihov krajnji ishod ne
dovede do neustavnih posljedica”.’” Prema prilagoduju¢em (uskladuju¢em) tuma-
¢enju Ustavnog suda RH, ove odredbe znace da je zastara zabranjena odnosno
da postoji moguénost progona i nakon isteka rokova za zastaru progona samo
za ona kaznena djela ratnog profiterstva i kaznena djela iz procesa pretvorbe i
privatizacije za koja ve¢ nije nastupila zastara progona prije donosenja ustavnog
amandmana (16. lipnja 2010). Ovakvim tumacenjem Ustavni sud RH nastoji
znacenje zakonske odredbe i znacenje odredbe ustavnog amandmana prilagoditi
ustavnim nacelima koja su “ugradena u same temelje hrvatskog ustavnog po-
retka”.’® Prema Ustavnom sudu RH nacelo vladavine prava “zahtijeva od drzave
da se ne mijesa retroaktivno u slucajeve u kojima je vec¢ prije nastupila zastara
kaznenog progona™?, odnosno u demokratskoj drzavi utemeljenoj na vladavini
prava “nije dopusteno retroaktivno propisivati mogucnost kaznenog progona za
kaznena djela [...] za koja je ve¢ nastupila zastara tog progona”.®’ Prema tome,
zakonska odredba ZoNKD-RPiPP-a i odredba ustavnog amandmana ostaju na
snazi, ali u znacenju koje im je pripisao Ustavni sud RH.

(2) Cl. 434., st. 4. Zakona o javnoj nabavi (Narodne novine, br. 120/2016)
odredeno je: “Ako Visoki upravni sud Republike Hrvatske ponisti odlulku Dr-
zavne komisije, svojom ¢e presudom odluciti i o zalbi u postupku javne nabave.”
Odbijajuci zahtjev za ocjenu ustavnosti navedene odredbe, Ustavni sud RH
utvrdio je da bi odredbu trebalo tumaciti na nacin da Visoki upravni sud treba

> USRH, odluka broj: U-I11-4149/2014 od 24. srpnja 2015, t. 117., Narodne novine,
br. 89/2015.

8 Ihid.
59 Ihid.
0 Ibid., t. 123.
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donijeti odluku o ekonomskoj svrsishodnosti odluke narucitelja javne nabave
kada god je to moguce, no da bi, iznimno, Visoki upravni sud donosenje te
odluke mogao naloziti Drzavnoj komisiji “ako postoje uvjerljivi razlozi zbog
kojih bi donosenje takve odluke u postupku upravnog spora dovelo do ugroze
pojedinacnog interesa stranaka u postupku odnosno opceg interesa zastite
svrhovitosti javne nabave u mjeri koja bi po svom karakteru ili u¢incima pred-
stavljala povredu [...] jamstva pravi¢nog sudenja”.®' Tumacenje navedene odredbe
prema kojem bi Visoki upravni sud uvijek sam morao donijeti takvu odluku,
“iako to ne bi bilo objektivno moguce u konkretnom predmetu”, a “¢ime bi bio
ugrozen interes stranaka da se u konac¢nici o njihovom sporu odluci na temelju
svih relevantnih okolnosti specificnih za konkretan postupak, odnosno op¢i
interes svrhovitosti javne nabave” bilo bi nespojivo s Ustavom RH jer bi, prema
stajalistu Ustavnog suda RH, predstavljalo “nerazmjerno ogranicenje ustavnog
jamstva pravi¢nosti”.®?

(3) CIL 13., st. 2. Zakona o udomiteljstvu (ZoU) (Narodne novine, br.
115/2018) odredeno je: “Udomiteljstvo iz stavka 1. ovoga ¢lanka mogu obav-
ljati: baka, djed, stric, teta, ujak, braca/polubraca, sestre/polusestre, unuci te
njihovi bracni/izvanbra¢ni drugovi.” Odlucujuci o zahtjevima i prijedlozima
za ocjenu ustavnosti navedenih odredbi i njihovo ukidanje, koji su obrazlozeni
tvrdnjom da se izostavljanjem iz teksta ZoU-a osoba koje Zive u zivotnom i u
neformalnom zivotnom partnerstvu te osobe diskriminiraju po osnovi spolne
orijentacije (¢l. 14., st. 1. Ustava RH), Ustavni sud RH je utvrdio da “osporene
zakonske odredbe, iz kojih je svjesnim odabirom predlagatelja zakona izostavlje-
na odredena drustvena skupina”, protumacene gramaticki, “proizvode generalne
diskriminatorne uc¢inke prema drustvenoj skupini istospolno orijentiranih osoba
koje zive u zivotnim i neformalnim Zivotnim partnerstvima, za $to nema ni
racionalnog opravdanja ni legitimnog cilja ili je s legitimnim ciljevima ZoU-a,
kao cjeline, u znacajnom nerazmjeru”.®* S obzirom na to da bi “puko ukidanje
osporenih zakonskih odredaba dovelo [...] do praznine u postoje¢em modelu
javne usluge udomljavanja i kao takvo [...] izazvalo Stetne posljedice za prava i
interese korisnika udomiteljstva”, Ustavni sud nije ukinuo sporne odredbe, nego
je sudove i druge organe obvezao da ih tumace i primjenjuju “na nacin koji ¢e
svim osobama pod jednakim uvjetima omogucditi sudjelovanje u javnoj usluzi

o USRH, odluka broj: U-I-2911/2017 od 5. veljace 2019, t. 16.1., dostupno na https://
sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

2 Ibid., t. 16.2.

% USRH, odluka broj: U-1-144/2019 i dr. od 29. sije¢nja 2020, t. 29.1., dostupno na
https://sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.
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udomljavanja, dakle, neovisno o tome zivi li potencijalni udomitelj u zivotnom
ili neformalnom Zzivotnom partnerstvu”.%*

3.5. Utjecaj ustava na politicke odnose

Ovaj se aspekt poustavljenja odnosi na razli¢ite nacine na koje ustavne norme
mogu utjecati na politicke odnose. Primjerice, u poredcima u kojima je ustavnom
sudu dodijeljena vlast rjeSavanja sukoba nadleznosti izmedu ustavnih organa, a
takvi se sukobi cesto svode na politicke sukobe izmedu tih organa (primjerice,
predsjednika republike, parlamenta i vlade), ustavni sudovi imaju prilike raz-
rijesiti navedene politicke sukobe pravnim putem, na temelju ustavnih normi.®
Nadalje, oni primjenom ustavnih normi mogu znatno utjecati na politicke
odnose i u poredcima u kojima im je dodijeljena vlast nadziranja ustavnosti
referendumskih pitanja. Naime, takva se pitanja u konac¢nici svode na politicki
sukob “narodne” zakonodavne vlasti i zakonodavne vlasti parlamenta.®® Zatim,
ustavne norme utje¢u na politicke odnose i u onim poredcima u kojima se
ustavni sudovi koriste posebno razvijenim tehnikama za nadziranje “politicke
diskrecije” zakonodavca, primjerice tehnikom ocjenjivanja razloznosti zakona

84 Ibid., t. 29.2.129.3. U sli¢noj prijasnjoj situaciji Ustavni sud RH takoder nije ukinuo
zakonske odredbe ¢iju se ustavnost osporavalo, no nije ih ni prilagodujuce protu-
macio, nego je o nastaloj neustavnosti odlucio obavijestiti zakonodavca kako bi
se ona otklonila u zakonodavnom postupku. “[Plolazeci od ¢lanka 61. Ustava koji
priznaje dvije zajednice obitelji, a uvazavajuci pravnu narav i svrhu obiteljske miro-
vine u sustavu mirovinskog osiguranja, [...] Ustavni sud utvrduje da bi ZOMO-om
trebale biti uredene i pretpostavke za priznavanje prava na obiteljsku mirovinu ne
samo bra¢nim udovicama, odnosno udovcima, ve¢ i izvanbra¢nim udovicama, od-
nosno udovcima. Stoga ¢e Ustavni sud [...] izvijestiti Hrvatski sabor o toj uoc¢enoj
pojavi neustavnosti, odnosno o potrebi odgovarajuce dopune ZOMO-a, kako bi se
zakonom priznalo i pravo izvanbra¢nih drugova na obiteljsku mirovinu u sustavu
mirovinskog osiguranja uredenog ZOMO-om. Ustavni sud se, naime, u ovom sluca-
ju ne moze posluziti ovlaséu iz ¢lanka 130. stavka 1. Ustava i ¢lanka 55. stavka 1.
Ustavnog zakona, jer bi ukidanjem ¢lanka 21. stavka 1. tocke 1. ZOMO-a neosno-
vano ukinuo pravo na obiteljsku mirovinu i bra¢noj udovici/udovcu (iz ¢lanka 62.
ZOMO-a, naime, razvidno je da se udovicom/udovcem u smislu osporenog ¢lanka
21. stavka I. tocke 1. ZOMO-a smatraju samo brac¢ni drugovi), ¢ime se ne bi posti-
gla svrha zbog koje je predlagateljica Ustavnom sudu podnijela prijedlog za ocjenu
suglasnosti s Ustavom ¢lanka 21. stavka 1. tocke 1. ZOMO-a”. USRH, odluka broj:
U-I-1152/2000 i dr. od 18. travnja 2007., dostupno na https://sljeme.usud.hr/usud/
praksaw.nsf.

®  Guastini, op. cit. u bilj. 1, str. 202.
%6 Jhid., str. 203 — 204.
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i tehnikom odvagivanja ustavnih nacela.’” Koristenjem takvih tehnika ustavni
sudovi zalaze u podrucja koja su se inace smatrala podrucjima zakonodavne
diskrecije, obarajuci zakonodavne politicke odluke glede sadrzaja nekog pravnog
uredenja na temelju svojih vrijednosnih ocjena. Konacno, za ustav se moze reci
da utjece na politicke odnose i onda kada ga ustavni organi i vazni politicki
¢imbenici upotrebljavaju kako bi opravdali svoje i/ili kritizirali tude postupke.®®

Svi se ovi nacini utjecaja ustavnih normi na politicke odnose mogu zamije-
titi i u hrvatskom pravnom poretku. Ustav RH na politicke odnose u Republici
Hrvatskoj utje¢e barem na sljedece nacine.

(a) Cl. 81.182. UZUSRH-a Ustavnom sudu RH (uz ostale nadleZnosti) dodije-
liena je i vlast rjeSavanja (pozitivnog i negativnog) sukoba nadleznosti® izmedu
tijela drzavne vlasti (zakonodavne, izvr$ne i sudbene). Od 1993. godine Ustavni
sud RH imao je priliku rjesavati takve sukobe nadleznosti viSe puta, a najcesce
u slucajevima sukoba izmedu sudbenih i upravno-izvrsnih organa. Slucajevi
su ukljucivali brojne sudbene organe (prekrsajni, trgovacki, opéinski i upravni
sudovi) i upravno-izvrsne organe (uprave Ministarstva financija, Ministarstvo
pravosuda, uredi drzavne uprave u zupanijama, uredi Zupanija, upravni odjeli
op¢ina). Ipak, Ustavni sud RH jo$ uvijek nije odlucivao o sukobu nadleznosti
izmedu vrhovnih ustavnih i politickih organa poput Hrvatskog sabora, Vlade
RH i predsjednika Republike, ¢ije bi rjesenje predstavljalo znacajan utjecaj na
politicke odnose u Republici Hrvatskoj.

(b) CI. 95, st. 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
Ustavnom se sudu dodjeljuje vlast preventivnog nadzora dopustenosti zahtjeva
za odrzavanje narodnog referenduma. Ustavni sud RH moze obavljati takvu vlast
na zahtjev Hrvatskog sabora, ali i, iznimno, sukladno neizrazenoj normi koju
je sam konstruirao, bez prethodnog zahtjeva Hrvatskog sabora.” Ustavni sud
RH odlucivao je do kraja 2020. tri puta o sukladnosti referendumskog pitanja
s Ustavom RH, i to o pitanjima glede sluzbene uporabe jezika i pisma pripad-
nika nacionalne manjine (2014.)"!, obavljanja prate¢ih i neovisnih djelatnosti u

57 Ibid., str. 204 — 206.

68 Ibid., str. 203.

% Pozitivni sukob nadleZnosti ureden je ¢I. 81., a negativni ¢l. 82. UZUSRH-a.

0 Vidi gore potpogl. 3.2.

" Vidi USRH, odluka broj: U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014., Narodne novi-

ne, br. 104/2014, i USRH, rjeSenje broj: U-VIIR-4640/2014 od 15. listopada 2014.,
Narodne novine, br. 130/2014.
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javnom sektoru (2015.)" i davanja hrvatskih autocesta u koncesiju (2015.).” U
svim je trima odlukama zabranio raspisivanje referenduma o predlozenom refe-
rendumskom pitanju ocijenivsi referendumsko pitanje neustavnim, na taj nacin
sprijecivsi ostvarivanje tzv. protuvlasti naroda u odnosu na zakonodavnu vlast.

(©) Cl. 14., st. 2. Ustava RH uredeno je nacelo jednakosti svih pred zakonom.
Ustavni sud RH navedenim se nacelom koristi kao argumentacijskim sredstvom
za ocjenu razloznosti (razumnosti, opravdanosti) zakonskih razlikovanja, polaze-
¢i od toga da objektivno jednake situacije treba uredivati jednako, a objektivno
razlicite situacije razlicito. Evo nekoliko primjera.

Ocjenjujudi ustavnost ¢l. 39, st. 3. Ovr$nog zakona (Narodne novine, br.
112/2012, 25/2013 i 93/2014), Ustavni sud RH utvrdio je da je navedena odredba
neustavna zbog, medu ostalim, povrede ustavnog nacela jednakosti.”* Hrvatski
sabor je, naime, samo jednoj podskupini ovrhovoditelja (“ovrhovoditelja-zaposle-
nika”) dodijelio pravo “na poziv na ispravak prijedloga za ovrhu” s ciljem da im
povoljnijim postupanjem s nepotpunim prijedlozima za ovrhu olaksa ostvarenje
prava na rad i vracanje na rad ili u sluzbu. Medutim, Ustavni sud RH ocijenio
je takvo rjesenje Hrvatskog sabora kao nerazlozno (neracionalno, nerazumno,
neopravdano) privilegiranje jedne skupine ovrhovoditelja u odnosu na sve ostale
ovrhovoditelje i stoga kao neustavno.

Ustavni sud RH ukinuo je ¢l. 1. Zakona o izmjeni i dopuni Zakona o pla-
¢ama sudaca i drugih pravosudnih duznosnika (Narodne novine, br. 17/2004),
smatrajuci da Hrvatski sabor nije imao opravdane razloge za nejednako uredenje
prava sudaca i drugih pravosudnih duznosnika u odnosu na ista prava drugih
istovrsnih skupina adresata kojima se place isplacuju iz drzavnog proracuna.”

Ustavni sud RH ukinuo je ¢l. 20., st. 1. Zakona o obrtu (Narodne novine,
br. 77/1993, 90/1996, 64/2001, 71/2001 — ispravak, 49/2003 — procisceni tekst,
68/2007 i 79/2007 — ispravak), ocijenivsi da ne postoji razumno opravdanje za
njime uspostavljenu nejednakost u pogledu opsega odgovornosti obrtnika u

2 Vidi USRH, odluka broj: U-VIIR-1159/2015 od 8. travnja 2015., Narodne novine,
br. 43/2015.

” Vidi USRH, odluka broj: U-VIIR-1158/2015 od 21. travnja 2015., Narodne novine,
br. 46/2015.

™ Vidi USRH, odluka broj: U-1-2881/2014 i dr. od 1. lipnja 2016., Narodne novine, br.
55/2016.

7 Vidi USRH, odluka broj: U-1-764/2004 i dr. od 21. ozujka 2007, t. 13., Narodne
novine, br. 34/2007.
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odnosu na opseg odgovornosti trgovaca pojedinaca (kao apsolutno usporedive
skupine), a onda i trgovackih drustava (kao relativno usporedive skupine).”®

U svim je ovakvim slucajevima Ustavni sud RH svojom vrijednosnom
odlukom o razloznosti zakonskog razlikovanja nadvladao “politicku” odluku
Hrvatskog sabora.

(d) Cl. 16., st. 2. Ustava RH uredeno je nacelo razmjernosti ogranicenja
ustavnih prava i sloboda. Ustavni sud RH koristi se navedenim nacelom, putem
tehnike odvagivanja, kako bi ocijenio je li zakonodavac nekom zakonskom mije-
rom, premda je njome konkretizirao neko ustavno pravo ili slobodu, istodobno
nerazmjerno ogranicio neko drugo ustavno pravo ili slobodu. Rije¢ je o tehnici
koja se sastoji u uspostavljanju tzv. pomicne vrijednosne hijerarhije izmedu
dvaju ustavnih nacela, Sto znaci da “ustavni sud ne odmjerava vrijednost dvaju
nacela in abstracto i jednom za svagda, nego pak ocjenjuje moguci utjecaj njihove
primjene na konkretan slucaj”.””

Prvi primjer. Cl. 8., st. 1. Zakona o ograni¢avanju uporabe duhanskih proiz-
voda (Narodne novine, br. 128/1999) zabranjuje se prodaja duhanskih proizvo-
da iz automatskih naprava. Navedena se zakonska odredba moze shvatiti kao
povreda poduzetnicke i trzisne slobode iz ¢l. 49. Ustava RH ili konkretizacija
prava na zdrav zivot iz ¢l. 70., st. 1. Ustava RH. Ocjenjujudi ustavnost ¢l. 8., st.
1. Zakona o ogranicavanju uporabe duhanskih proizvoda (Narodne novine, br.
128/1999), Ustavni sud RH utvrdio je da je navedena odredba neustavna jer je
njome naruSena pravi¢na ravnoteza koja mora postojati izmedu zastite podu-
zetnickih sloboda (i vlasnickih prava), s jedne strane, i zahtjeva za ostvarenjem
javnih interesa radi zastite zdravlja ljudi, s druge strane.” Dakle, Ustavni sud
RH je, odvagivanjem nacela slobode poduzetnistva (i prava vlasniStva) i prava
na zdrav zivot, uspostavio vrijednosnu hijerarhiju izmedu navedenih nacela u
konkretnom slucaju i time ocjenu Hrvatskog sabora (prema kojoj je pravo na
zdrav Zivot nadvladalo slobodu poduzetni$tva) zamijenio svojim vrijednosnim
sudom (prema kojem je sloboda poduzetnistva u konkretnom slucaju nadvladala
pravo na zdrav Zivot).”

6 Vidi USRH, odluka broj: U-I1-2771/2008 od 17. ozujka 2010, t. 11.2., dostupno na
https:/sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.

Vise o tehnici odvagivanja i tzv. pomi¢noj vrijednosnoj hijerarhiji vidi u Guastini,
op. cit. u bilj. 1, str. 278 — 280.

8 Vidi USRH, odluka broj: U-I-1156/1999 od 26. sije¢nja 2000., Narodne novine, br.
14/2000.

Za teorijsku analizu vrste sukoba normi u navedenom primjeru vidi Burazin, L.,
Conflicts between Fundamental Rights Norms, u: Duarte, D., Sampaio, J. S. (ur.), Propor-
tionality in Law, Springer, Dordrecht, 2018., str. 113 — 114.
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Drugi primjer. Ustavni sud RH ukinuo je, medu ostalim, dio ¢l. 1., st. 3. Za-
kona o izmjenama i dopunama Zakona o javnom okupljanju (Narodne novine,
br. 150/2005) kojim se mirno okupljanje i javni prosvjed zabranjuju najmanje
100 metara od objekta u kojem je smjesten predsjednik Republike Hrvatske,
smatrajuci da Hrvatski sabor tim dijelom zakonske odredbe nije ostvario pra-
vilnu ravnotezu izmedu prava na slobodu javnog okupljanja i suprotstavljenih
prava onih koji zive, rade ili obavljaju druge poslove na mjestima na kojima se
odvija javno okupljanje.® Prema ocjeni Ustavnog suda RH, $tite¢i ustavna pra-
va na privatnost, na mirno uzivanje vlasnistva, na slobodu kretanja, Hrvatski
sabor istodobno je nerazmjerno ogranicio ustavno pravo na javno okupljanje.
Ukidanjem spornog dijela odredbe Ustavni sud RH zamijenio je vrijednosni
sud Hrvatskog sabora o odnosu ovih ustavnih prava u konkretnom slucaju
(okupljanje najmanje 100 metara od objekta u kojem je trenutacno smijesten
predsjednik Republike) vlastitim vrijednosnim sudom.

(e) Konac¢no, utjecaj Ustava RH na politicke odnose u Republici Hrvatskoj
ocituje se i u svim onim situacijama u kojima hrvatski ustavni organi i poli-
ticki ¢imbenici (npr. politicke stranke) opravdavaju svoje postupke na temelju
ustavnih normi ili na temelju njih kritiziraju tude postupke. Primjetno je da se
u posljednjih desetak godina hrvatski ustavni organi, njihovi ¢lanovi, politicke
stranke i politicari sve ¢e$¢e pozivaju na Ustav RH u politickom diskursu, a
$to je popraceno i sve zamjetnijim interesom medija za ustavnopravne analize
hrvatskih ustavnih stru¢njaka.

4. ZAKLJUCAK

Cilj ovoga rada bio je opisati u ¢emu se sastoji trenutacni stadij poustavlje-
nja hrvatskog pravnog poretka. Preciznije, cilj je bio utvrditi koji su elementi
poustavljenja zastupljeni u hrvatskom pravnom poretku. Poustavljenost hrvat-
skog pravnog poretka utvrdivali smo primjenjujuci Guastinijev teorijski model
poustavljenja pravnog poretka, koji se sastoji od tri nuzna uvjeta i pet aspekata
poustavljenja pravnih poredaka. Analizom relevantnih izvora prava, osobito
Ustava RH i Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, utvrdili
smo da hrvatski pravni poredak ispunjava sva tri nuzna uvjeta poustavljenja
hrvatskog pravnog poretka. Ustav RH je dug, krut i sudski zajamc¢en ustav.
Prisutnost pojedinih aspekata poustavljenja pravnog poretka utvrdivali smo na
temelju argumentacijske analize relevantnih odluka Ustavnog suda RH i odluka

80 Vidi USRH, odluka broj: U-1-295/2006 i U-1-4516/2007 od 6. srpnja 2011., t. 36. i
dalje, dostupno na https:/sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf.
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hrvatskih redovnih (ne-ustavnih) sudova. Analizirana ustavnosudska praksa i
praksa redovnih sudova pokazala je da postoje znacajne indicije da je u hrvatskom
pravnom poretku u nekoj mjeri zastupljeno svih pet aspekata poustavljenja iz
Guastinijeva teorijskog modela. Ustavni sud RH smatra da sve ustavne norme
imaju obvezujucu snagu (bez obzira na to je li rije¢ o preciznim ustavnim pravi-
lima ili normama nacelima i programatskim normama), u svojoj praksi koristi se
tehnikama nadtumacenja ustava i prilagodujuceg tumacenja zakona, a redovni
sudovi povremeno neposredno primjenjuju ustavne norme i ustavne norme (na
razli¢ite nacine) utjecu na politicke odnose u Republici Hrvatskoj.
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CONSTITUTIONALIZATION OF THE CROATIAN LEGAL ORDER

The paper describes the current stage of constitutionalization of the Croatian legal order
by applying Guastini’s model of constitutionalization, which consists of three necessary
conditions and five aspects of constitutionalization. The first part of the paper establishes
the fulfilment of the necessary conditions of constitutionalization of the Croatian legal
order (long, rigid and judicially guaranteed constitution). The second part determines
the indications of existence of aspects of constitutionalization of the Croatian legal order.
First is examined the prevalence of the view that constitutional norms are legally binding.
Thereafter the presence of the use of suprainterpretation of the constitution in the Croatian
Constitutional Court’s case-law is determined and the question of Croatian ordinary
courts applying constitutional norms directly is addressed. Next, the use of accommodating
interpretation in the Croatian Constitutional Court’s case-law is addressed. Finally, the
influence of the Croatian Constitution on the political relations in Croatia is assessed.
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