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Ustav Republike Hrvatske nastao je u »ustavnom trenutku« kao dio pro-
cesa rusenja starog i uspostavljanja novog svjetskog poretka, one 1990. koja se s
pravom naziva annus mirabilis. Usvojen je na prvome mjestu s ciljem da, na
osnovi neotudivog prava na samoodredenje, uspostavi temelje nove samostalne
Republike Hrvatske, kao nacionalne drZave hrvatskog naroda, koja jamci svim
pripadnicima nacionalnih manjina punu ravnopravnost s pripadnicima hrvatskog
naroda, kao i posebna manjinska kolektivna prava. Poteskoce i tragedije u vezi s
ostvarivanjem tog prvog i najvaznijeg ustavnog izbora utjecu odlucno sve do
danas na dinamiku ostvarivanja pratecih strateskih ciljeva: preobrazbe nove dr-
Zave u demokraciju utemeljenu na vladavini prava, postivanju i promicanju ljud-
skih i nacionalnih prava i temeljnih sloboda koja, s osloncem na trajni demokratski
»ustav slobode« djeluje i razvija se kao dio europskih i svjetskih integracija ¢iji je
cilj , trajni mir i odrZivi napredak”. » BoZic¢ni ustav«, usvojen 21. prosinca 1990.,

1 Ovaj je rad pripremljen za znanstveni skup ,,Dvadeset godina hrvatske ustavnosti* (Zagreb, 16. prosinca 2010.) u or-
ganizaciji Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti i Hrvatske udruge za ustavno pravo te objavljen u zborniku
Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hrvatske (okrugli stol odrzan 16. prosinca 2010. u palaci HAZU u Zagrebu),
ur. Arsen BACIC, Zagreb: Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti — Znanstveno vije¢e za drzavnu upravu,
pravosude i vladavinu prava (Nakladnicki niz: Modernizacija prava, knj. 12), 2011., 41-60. Ovdje ga donosimo
susretljivoscu prof. dr. sc. Branka Smerdela te u nesto drugacijoj urednickoj opremi sukladno suradnickim Uputama
Krckog zbornika.
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odmah je dobio taj popularni naziv jer je bio opce prihvacen kao izraz narodne
volje za uspostavljanje suverene, neovisne, demokratske drZave, integrirane u me-
dunarodni pravni sustav demokratskog svijeta. Ciljeve utvrdene u Proslovu
Ustava, posebno ureduje Clanak 3. Ustava, kao najvise vrednote ustavnog poretka
i temelj za njegovo tumacenje. Time smo dobili dobar ustavni tekst, popracen iz-
vornom »vjerom u Ustav« koji je zbog toga sa sobom nosio golem potencijal de-
mokratskog razvitka. Proces realizacije ovih temeljnih ustavnih vrijednosti i
ciljeva bio je sloZen, proturjecan i niposto ireverzibilan. Hrvatski izbor oblika
ustrojstva vlasti i izbornog sustava nije trajne naravi i podlijeZe stalnom preispi-
tivanju. Ljudska prava i temeljne slobode normativno se Sire, ali su jos potisnuta
i precesto ugroZena ili pogazena. Popularnost Ustava u sirokim narodnim sloje-
vima spala je na niske grane u usporedbi s popularnoscu »BoZicnog ustava« 1990.
godine. Politicke i ine elite potiskuju Ustav ako izravno nije u funkciji njihovih
kratkorocnih sebicnih ciljeva. No najvise vrednote i strateski ciljevi dominiraju
ustavnim procesom prvih dvadeset godina i danas su jednako aktualne kao i na
pocetku, a mogucnosti realizacije neusporedivo su vece. Autor ukratko razmatra
proces realizacije temeljnih vrednota i strateskih ciljeva utvrdenih u procesu stva-
ranja i donoSenja Ustava te se zalaZe za akciju na obnovi ugleda i utjecaja koji je
hrvatski » BoZicni ustav« uZivao u procesu stvaranja neovisne i suverene drZave.

Kljuéne rijeci: Ustav, ustavni izbor, ustavni trenutak, ustavni proces, su-
verenitet, Republika Hrvatska, Europska unija.
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1. ,,USTAVNE REVOLUCIJE” I HRVATSKI USTAVNI TRENUTAK

Dogadaji kojima je, preteZito na miran nacin, tijekom 1989. — 1990.
godine sruSen komunizam u Sovjetskom Savezu te zemljama isto¢ne i
srednje Europe, doveli su do provale odusevljenja nekih americkih pi-
saca i komentatora. Dovoljno je sjetiti se najcitiranijeg proslavljenog
¢lanka o, kraju povijesti”.? Pojedini ustavni teoreticari zanijeli su se sli¢-
nom vrstom optimizma: ,,Od VarSave do Moskve, od Havane do Pe-
kinga, duh koji kao da je ustao iz groba kruzi svijetom — povratak
revolucionarnoga demokratskog liberalizma”, pisao je Bruce Ackerman,
parafrazirajuéi poznatu prvu rec¢enicu Komunistickog manifesta iz 1848.
godine.® Takvom optimizmu suprotstavljali su se oprezniji analitic¢ari,
poput Ralfa Dahrendorfa, upozoravajudi na iskustva velikih revolucija:
dugotrajno stanje neizvjesnosti, sukoba oko vlasti i vlasnistva, gospo-
darskih kriza i na mnogim mjestima produljenih ratova.

Sukobi populista i liberala ukazivali su na moguénost razli¢itih is-
hoda u raznim zemljama te su u gotovo svima prijetili obnovom nekog
oblika autoritarnog poretka s novim ideoloskim obrazloZenjem.* Pitanje
svih pitanja bilo je koliko su opravdana optimisticka o¢ekivanja vecéeg
broja americkih analiti¢ara, kako su u pitanju »ustavne revolucije« kao
temeljite i radikalne promjene politi¢kog rezZima, gospodarskog sustava
i drustvenog poretka uopce, koja bi se, za razliku od svih prijasnjih re-
volucija, imala dogoditi nenasilnim putem, to jest uporabom ustava i za-
kona kao sredstava uspostavljanja novog poretka.” U konceptu »ustavne
revolucije« imanentna je sklonost da se normativno stanje uzima kao
stvarno, odnosno, drugim rije¢ima, da se smatra kako je bitna drustvena
promjena izvrsena samim donoSenjem novog ustava i odgovarajuceg
zakonodavstva. Takvo uvjerenje prati nase i europske politicare sve do

2 Na ¢lanak Francisa Fukuyame ,,Kraj povijesti‘ odmah se kriticki osvrnuo Ralph Dahrendorfu svojoj knjizi Reflections
on the Revolution in Europe (DAHRENDORF 1990, 37-41). Usp. i BRZEZINSKI 1990.

3 ACKERMAN 1992. Raspravu otvara svojim osvrtom Richard Posner u East European Constitutional Review
(POSNER 1992, 35-37).

4 SMERDEL 1993, 5-22.

5 Balkanski i ini ratovi s kraja 20. stoljeca bili bi, prema tom tumadenju, samo ,,iznimka od opéeg procesa“ mirne in-
stitucionalne reforme, primjerena dostignu¢ima ¢ovjecanstva na kraju njegove nasilne povijesti.
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danas, ugrozavajuci sposobnost realne procjene stanja ustavnopravnog
sustava kao poretka i zamracujudéi perspektivu stvarnog razvitka. Klasi-
¢na politicka i ustavnopravna teorija ukazivala je na pogresnost takvih
ocekivanja, koja danas oznac¢avamo nazivom »ustavni optimizam«. U
ozracju optimizma tijekom rekonstrukcije nakon Drugoga svjetskog rata
klasik americ¢ke znanosti o politici Harold Lasswell upozoravao je: ,Po-
stojanje formalne legalne strukture nije dovoljno za juridi¢ku vladavinu.
Pluralizam centara modi vazniji je u tom pogledu, od formalnih ograni-
¢enja vlasti. Carl Friedrich to kaze vrlo jednostavno: ‘Svaka mo¢ podli-
jeZe zloporabi, ali koncentriranu mo¢ je mnogo lakse zlouporabiti nego
podijeljenu vlast.” Ali, naravno, postoji optimalni stupanj disperzije vlasti
preko kojeg je vjerojatnija anarhija, i time tiranija.”®

Naznaceni su se trendovi odlu¢no odrazili na ustavni izbor koji je
valjalo uciniti u Republici Hrvatskoj, kao i na politicke procese od stva-
ranja neovisne hrvatske drzave do dvadesete obljetnice njezina Ustava.
Pri tome, kako bismo ostali potpuno realisti¢ni, valja istaknuti da su i
ljudska prava i demokracija, kao bitni elementi ustavnog okvira, istodo-
bno i unutarnje sredstvo politicke borbe i instrument ostvarivanja poli-
tickog utjecaja takozvane medunarodne zajednice. Bitno je naglasiti kako
je, u unutarnjem politickom procesu, kao i u medunarodnim odnosima,
rije¢ o dinami¢nom procesu borbe za pravo, u kojem se idealisticki ciljevi
isprepli¢u s prizemnim interesima sudionika.”

Ideje o prednostima znanstvenog i stru¢nog pristupa stvaranju i
razvijanju ustavnog sustava bile su relativno utjecajne u procesu stvara-
nja drzave, ali uglavnom su potpuno potisnute u hrvatskoj ustavnoj pra-
ksi posljednjih dvadeset godina. Razlog za to, kao i u primjerima drugih
takozvanih postkomunistic¢kih tranzicijskih sustava, leZi u tome $to su
strucnjaci, ograni¢imo se ovdje samo na sveucilisSne profesore prava, zai-
sta odigrali vaznu ulogu u kreiranju ne samo Ustava iz 1990. godine, kao
i izbornog i drugog zakonodavstva s podrucja javnog prava, nego jed-

6 Usp. LASSWELL 1950, 233.

7 Na to upozorava Zbigniew Brzezinski: ,,Ljudi opéenito ne zele demokraciju zbog nje same ili zbog odanosti politi-
¢kom idealu. Oni koji aktivno traze demokraciju, ili doslovce vlast naroda, zele je kao instrument kojim bi povecali
svoj udio u politickoj vlasti, a oslabili mo¢ i vlast onih koji vladaju. Otkad je nastala u Ateni, demokracija je oruzje
siromasnih i brojnih protiv bogatih i malobrojnih. Ako je i postojala, liberalna komponenta bila je pokusaj da se ljude
zaititi od samovoljnih postupaka ili siromagnih i brojnih ili vladaju¢e manjine (BRZEZINSKI 1994,54-55).
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nako tako kreiranjem zakonodavstva na drugim pravnim podrugdjima.®
Potrebno je, naravno, ukazati na to da su ideje o racionalnom ili ¢ak
znanstveno utemeljenom donosenju temeljnih politi¢kih odluka na
ustavnoj razini u sredistu pozornosti ustavnopravnih i drugih javnopra-
vnih disciplina u suvremenom svijetu.” Potrebno je odmah ukazati i na
brojna negativna iskustva znanstvenog planiranja politickih institucija,
za $to je najbolji primjer neuspjeh Europskog ustavnog ugovora 2005.
godine.'

Danas smo u prilici pokusati sumirati i ocijeniti rezultate tog raz-
vitka te ogjenjivati opravdanost nasih »znanstvenih« predvidanja prije
dvadesetak godina.

2. USTAVNI I1ZBOR I PROCES IZGRADNJE USTAVNIH INSTITUCIJA

Ustavni izbor mozemo odrediti kao proces kolektivnog odlucivanja
na najvisoj razini, putem kojeg gradani u politickim zajednicama odlu-
¢uju o svojim temeljnim politickim opredjeljenjima, kao i o sustavu in-
stitucija pomocu kojih ¢ée wupravljati zajednickim poslovima.™
Podrazumijeva se da je cilj ustavnog izbora uspostavljanje demokratske
vladavine utemeljene na nacelu vladavine prava.

Ustavni dokument kojim se uspostavlja diktatura, autokracija ili ti-
ranija ne moZe se smatrati ustavom u pravom smislu te rijec¢i. Na to upo-
zorava Giovanni Sartori: ,,Za svaku sigurnost (makar je to jasno i bez
posebnog isticanja), ustav je projekt ili okvir vladavine slobode. U obi¢nom
smo govoru, zbog nemara, prihvatili obi¢aj da svaki drzavni oblik i sve
njih nazivamo ustavima. Ispravno sluZenje pojmovima, pak, zahtijeva
da se razumije kako se sa stajalista pravih konstitucionalista ... ustavima
smiju nazivati samo oni drzavni oblici u kojima smo (kako je kazao
Rousseau) slobodni jer nad nama vladaju zakoni, a ne drugi ljudi.”*?

8 KREGAR — SMERDEL — SIMONOVIC 1991, 133-134.

9 OSTROM 1989; BARNETT 1998, 257-259, 271-283.

10 Usp. nas pokusaj predvidanja u SMERDEL 2003, 509-527, koji je (nazalost) rezultirao predvidanjem neuspjeha
Ustavne konvencije dvije godine prije dogadaja.

11 Primjereno je ovdje navesti izvorni engleski termin constitutional choice, koji se koristi u nas, kao i u drugim jezi-
cima. O teoriji ustavnog izbora vidjeti nasu uvodnu studiju u knjigu Vincenta Ostroma Politicka teorija sloZene re-
publike (SMERDEL 1989, 5-49). SUNSTEIN 1988, 327-335; TRIBE 1985.

12 SARTORI 1994, 196.
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U tom procesu, pisanje ustava i dokumenata ustavnog znacaja ¢ini
samo inicijalnu, poZeljno i stru¢nu etapu stvaranja temelja za izgradnju
ustavnih institucija, koja se tradicionalno naziva ustavnim inZenjerstvom
ili politi¢kom arhitekturom, a jos pretencioznije i «ustavnim dizajnom».'
Dobro formulirane ustavne odredbe nuzne su, ali ne i dovoljne za mate-
rijaliziranje demokratskoga ustava.' Tek kada i ako ih gradani i politicke
elite prihvate kao temeljni zakon, nastaje zbiljski ili Zivuéi ustav.’®

U procesu implementacije na temeljnim ustavnim odlukama imaju
se zasnivati svakodnevne operativne odluke nadleZnih tijela i samih gra-
dana. Temeljne ili fundamentalne ustavne odluke rezultat su obi¢no ve-
likih povijesnih dogadanja, revolucija kojima slijede referendumi ili
ustavotvorne skupstine.'® Provedbene ili operativne ustavne odluke do-
nose se kontinuirano u procesu primjene ustavnih dokumenata, kroz
djelovanje zakonodavnih i izvrénih tijela drzavne vlasti, ustavnih i re-
dovnih sudova, postupanje politickih duznosnika, kao i gradana u sva-
kodnevici."” Rezultat interakcije obaju procesa moze, ali ne mora nuzno
biti ono $to se naziva »zbiljskim demokratskim ustavomx.

Ustavi se, kao Sto naglasava Proslov americkoga Ustava, donose
da bi , uspostavili pravdu, ostvarili mir u zemlji, osigurali zajednicku
obranu, unaprijedili op¢u dobrobit i o¢uvali blagoslov slobode za nas i
za naSe potomstvo”.'® To nas dovodi do pojma zbiljskoga ustava." Zbilj-
ski ustav nastaje u svakodnevnom Zivotu, kao sto piSe americki povje-

13 Pojam »design« podrazumijeva sposobnost znanosti da predvidi i fino uskladi pravila za pojedine zajednice i situa-
cije. Usp. LUTZ 2006, 109; REYNOLDS 2002, 15-39. ,,Inzinjerstvo® je grublji izraz i zbog koriStenja u svrhe po-
liticke manipulacije, posebno izbornim zakonodavstvom, kod nas je u obi¢nom govoru poprimio negativne
konotacije.

14 Slozenost interakcije izmedu navedenih ¢imbenika odvela je Tocquevillea u brojna proturjecja u vezi s pitanjem
primarne vaznosti pojedinoga od njih pa mjestimi¢no na prvo mjesto stavlja zakonodavstvo. Vidjeti detaljno
ELSTER 1993, 112-122.

15 Eugen Pusi¢ razradio je model politickog sustava koji, osim mreZe institucija, ¢ine i strukture svijesti. Usp. PUSIC
1974, 17-22.

16 Temeljna ustavna odluka o osamostaljenju Republike Hrvatske donesena na referendumu o neovisnosti u travnju
1991. godine uvjetovala je gotovo sve kasnije temeljne izbore izmedu ustavnih alternativa. Usp. SMERDEL 1992,
60-78.

17 U tom smislu pojmom se koristi TRIBE 1985.

18 Ustav Sjedinjenih Americkih Drzava (prijevod Branko Smerdel) 1994, 21.

19 Americki autori istiCu opinio constitutionis kao temelj dugotrajnosti Ustava. Woodrow Wilson opisuje tako osjecaje
svojih sugradana prema Ustavu kao ,,an undiscriminating and almost blind worship of its principles. Usp. Con-
gressional Government 1967, 17. Spominje se i ,,obozavanje Ustava® (CORWIN 1920). Od suvremenih pisaca
vidjeti LEVINSON 1988. U Hrvatskoj je takvu vjeru izrazio davno zaboravljeni slogan iz 1990. godine koji je »Bo-
zi¢ni ustav« oznacio i kao ,,svjetovnu Bibliju‘.
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sni¢ar Arthur Schlesinger: ,Zivot pod Ustavom, odredio je znacenje
Ustava.”?’ Ustavne se norme tumace i prilagodavaju Zivotnim potrebama
na svakoj od ravni implementacije: (1) tijekom razrade u zakonodavstvu;
(2) kroz pravorijek i nadzor sudbene i ustavno sudbene vlasti; (3) kroz
postupke najvisih drzavnih tijela zakonodavne i izvréne vlasti i stabili-
ziranje njihovih medusobnih odnosa te (4), najvaznije, kroz postupke
gradana, koji drze ustav postenim okvirom zastite njihovih sloboda i
prava te promicanja njihovih interesa u odnosima s drugim gradanima
i s drzavnom vlasti.*

Na taj nacin ustavne norme tek postaju zbilja, kroz pozivanje na
njih, suceljavanje i tumacenje jer, kao Sto su pisali anticki pravnici, ex
facto jus oritur. Dakako, to se odvija u politickom procesu suceljavanja
politickih interesa i borbe ustavnim sredstvima i unutar ustavnoga
okvira. Ustavni sustav, kao $to piSe Herman Pritchett, nije odvojen od
politickoga sustava, nego ¢ini njegov nuzni dio, obavljajudi vitalnu funk-
ciju unosenja reda i strukture u proces donosenja politickih odluka.?
Zbiljski je ustav, mozZemo zakljuciti, ono $to ,Zivi muskarci i Zene misle
da ustav jest, pa ga kao takva Stuju, pozivaju se na njega i pokoravaju
mu se”.? Ili, reCeno modernijim jezikom politicke znanosti, zbiljski ustav
obuhvacda ,cjelovitu mrezu shvadanja, normi, ponasanja i ocekivanja
medu elitama i javnosti, koja okruzuju i podupiru pisani dokument”.*
Ustav sluzi kao institucionalni okvir politickih suprotstavljanja, a moze
kao i svaka druga institucija, posluZiti u razli¢ite svrhe.” No nas prioritet
i uvjet za to jest da se ustav uspostavi kao poznati i priznati temelj prav-
nog poretka i okvir politickih procesa u zemlji.

Vincent Ostrom daje izvrstan pregled temeljnih uvjeta tog procesa:
,Proces donosenja temeljnih ustavnih odluka (izbora izmedu mogucih
alternativa) korisno je razlikovati od kolektivnog izbora i od operativnih
odluka. Ustavnim izborom uspostavlja se vlast, kao i ogranicenja te vlasti
s namjerom provedbe naspram onih koji obavljaju upravljacke ili zako-

20 SCHLESINGER 1973, 18.

21 SMERDEL 1999, 57-85; 2000a, 769-794.

22 PRITCHETT 1968, 298.

23 Usp. BEARD 1936, 34.

24 Usp. BURNHAM 1982, 78.

25 Lexington: The Perils of constitution — worship, The Economist, September 25" 2010, 58.
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nodavne drustvene prerogative. Ovlasti gradana i pojedinaca mogu se
odrediti na nacin kojim se ogranicavaju ovlasti duzZnosnika, kako to ¢ine
deklaracije sloboda i prava. Nadalje, koristenje prerogativima vlasti ima
se podvrgnuti podjeli rada, Sto se obi¢no veze uz diobu vlasti. Te ovlasti,
pak, imaju biti uvjetovane moguénosti veta, sukladno sustavu provjera
i ravnoteza. Temeljna arhitektura ustrojstva vlasti ukljucuje i procedure
utemeljene na poStenom pravnom postupanju, sto olakSava sporenje
zainteresiranih strana pa se sukobi medu njima rjeSavaju uzajamno, na
temelju zajednic¢kog razumijevanja procesa. Na ustavnoj razini zadaca
je ogranicena na izbor pravila, bez procjenjivanja troskova, osiguravanja
opreme ili izbora osoblja za obavljanje posebnih zadaca. Kada je rije¢ o
uspostavljanju ili mijenjanju pravila igre, primjena nacela postenja otvara
mogudénost postizanja opéeg konsenzusa medu sudionicima igre. Zbog
toga je za sudionike procesa ustavnog izbora razborito teZiti jednogla-
snosti, premda bi formalno pravilo o jednoglasnosti u odlucivanju do-
velo do ovlasti na veto svakom pojedincu.”*

TeZnja konsenzusu u vezi s temeljnim ustavnim solucijama je bitna,
premda nije preporucljivo svakom sudioniku zajamciti pravo veta. No
ni najpazljivije i najljepse napisani ustavni dokumenti, utemeljeni na su-
glasnosti o plemenitim idejama i iskustvima drugih, ne pruzaju puna
jamstva da ¢e djelovati onako kako su planirali i o¢ekivali njihovi autori.
Pogreske pri ustavnom izboru, utemeljene na prevelikim oc¢ekivanjima,
mogu prouzrociti katastrofalne posljedice u pokusaju da budu namet-
nuti u drustvu koje ih ne prihvaca. Iskustvo pokazuje da konacnu rije¢
u temeljnim ustavnim pitanjima imaju gradani, kao javnost i kao duz-
nosnici u procesu implementacije Ustava.

Temelje teorije ustavnog izbora nalazimo u Federalistickim spi-
sima, najvaznijem izvoru za izucavanje ideja utemeljitelja americkog
Ustava. U prvom eseju ove zbirke Alexander Hamilton odreduje kao naj-
vazniju svrhu novog ustava, iskoristiti priliku da se cijelom ¢ovjecanstvu
pokaze kako je moguce uspostaviti politicke institucije zajednice na te-
melju promisljanja i izbora (reflection and choice), umjesto vjecite ovisnosti,
u tom pogledu, o slucajnosti i nasilju (accident and force).

26 OSTROM 2002, 5; 2008. Nas prijevod drugog izdanja Politicka teorija (OSTROM 1989).
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Rije¢i »promisljanje i izbor« ovdje ocito znace zahtjev za planira-
njem politi¢ke arhitekture na temelju ozbiljnog znanstvenog uvida u po-
trebe i opredjeljenja politi¢ke zajednice, u iskustvo njezinih sastavnih
dijelova, kao i ispravne procjene njezine spremnosti i moguénosti za
prihvacanje institucionalnih i strukturalnih promjena koje donosi novi
vladavinski sustav. U sljedecoj recenici Hamilton upozorava na opasno-
sti postupanja na temelju opcenitih intuitivnih o¢ekivanja i odgovornost
ustavotvoraca — ako njihove odluke budu utemeljene na pogresnim pret-
postavkama, to moZe znaciti nesrec¢u za cijelo ovjecanstvo.” To je pitanje
u korijenu znanstvenog pristupa problemima ustavnog izbora i nastoja-
nja da se koriStenjem »ustavnog inZenjerstva« ili »ustavnom arhitektu-
rom« uspostavi institucionalni okvir koji ima usmjeriti razvitak politicke
zajednice u odredenom, i to, kako smo vec¢ naveli, demokratskom smjeru
razvitka.”

3. TEMELJNE USTAVNE ODLUKE:
KLJUCNA ODLUKA O INTEGRACIJI

Nakon urusavanja politickih sustava komunisti¢kih zemalja 1990.,
u vrijeme kada su u brojnim »novim demokracijama« nova, demokratski
izabrana narodna predstavnistva pristupala ustavnim promjenama,
ugledni nizozemski politolog Arend Lijphart u jednom od prvih brojeva
medunarodnog ¢asopisa Journal of Democracy objavio je iznimno zapaZen
¢lanak pod naslovom ,,Constitutional Choices for New Democracies”.
U ¢lanku je postavio i obrazloZio tezu kako najvaZnijim u tom procesu
,ustavnog izbora” smatra dvije odluke: izbor izmedu vecinskog i pro-
porcionalnog izbornog sustava te izbor izmedu parlamentarnog i
(polu)predsjednickog sustava ustrojstva vlasti. Nakon toga oc¢ekuje se
nastupanje razdoblja konsolidacije i institucionalizacije ustavno odabra-
nih institucija.”

27 HAMILTON — MADISON — JAY 1992.

28 Dakako, ustavno kao i svako drugo inzenjerstvo moze biti koriSteno i u manipulativne, nedemokratske svrhe. Zbog
toga je pojam u Hrvatskoj zadobio negativne konotacije te se poglavito koristi za oznaavanje manipulacija vlasti iz-
bornim zakonodavstvom, a izvorno znacenje potpuno je potisnuto iz politickoga govora.

29 LIJPHART 1991, 72-84.
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Kako pise ugledni pravni povjesnicar Harold Berman: , Radikalna
transformacija pravnog sustava paradoksalne je naravi jer je jedna od te-
meljnih svrha prava da omogucdi stabilnost i kontinuitet. Vise od toga,
pravo — u svim drustvima — izvodi svoj autoritet iz neceg izvan sebe
samog pa ako se pravni sustav ubrzano mijenja, neizbjeZno se javljaju
pitanja izvora njegova autoriteta. U pravu, iznenadne promjene velikog
opsega su zaista neprirodne. Kada se to dogodi, neSto mora biti podu-
zeto kako bi se sprijecilo da se promjena ponovi. Novo pravo mora biti
¢vrsto uspostavljeno; ono mora biti zastiéeno od opasnosti novog prije-
loma. Daljnje promjene imaju biti prepustene postupnom mijenjanju.”*

Zapravo, takvih fundamentalnih ustavnih odluka ima vise i one
nisu jednake vrijednosti. Za Republiku Hrvatsku najvaznija je bila usta-
vna odluka o uspostavljanju neovisne i suverene drzave te je ona sve do
danas bitno utjecala na razvitak cjelokupnog sustava ustavnih institu-
cija.’! Jednako vazan ustavni izbor ucinjen je ratifikacijom Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju 2001. godine te prihvacanjem kandidature
za c¢lanstvo u EU 2005. godine, ¢ime smo usli u dugotrajan, zamoran i
povremeno mucan sudbinski proces pristupanja Europskoj uniji.**

Nakon svih kljuénih odluka (izbora) uéinjenih u tako zvanom
»ustavnom trenutku«, kakvih vidjeli smo moze biti i vise, slijedi dugo-
trajni proces adaptacije ustavnih institucija zahtjevima socijalne sredine
na koju se doti¢ni ustav primjenjuje.

30 BERMAN 1983, 16.

31 SMERDEL 1992, 60-78.

32 Zakon o potvrdivanju sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, 5. 12. 2001. Medunarodne novine 14/2001; Nakon
$to je Hrvatski sabor 18. prosinca 2002. godine usvojio Rezoluciju o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj
uniji, Hrvatska je u Ateni 21. veljace 2003. godine podnijela zahtjev za ¢lanstvo u Europskoj uniji. U travnju 2003.
Vije¢e ministara EU dalo je Europskoj komisiji mandat da izradi misljenje o zahtjevu Republike Hrvatske za ¢lan-
stvom. U listopadu 2003. godine Vlada Republike Hrvatske urucila je Europskoj komisiji odgovore na Upitnik sa
4560 postavljenih pitanja. Europska je komisija 20. travnja 2004. godine donijela pozitivno misljenje o zahtjevu
Republike Hrvatske za punopravno ¢lanstvo u Europskoj uniji i predlozila otvaranje pristupnih pregovora. Na sum-
mitu u Bruxellesu 18. lipnja 2004. godine Europsko je vijece Republici Hrvatskoj dodijelilo status kandidata za
¢lanstvo u Europskoj uniji, a u skladu sa zaklju¢cima sastanka Europska komisija 6. listopada 2004. objavila je
Predpristupnu strategiju za Hrvatsku kojom se pojasnjavaju pojedinosti priprema i uvjeta za stjecanje punopravnog
¢lanstva. Suglasje svih parlamentarnih stranaka o punopravnom ¢lanstvu Republike Hrvatske u Europskoj uniji po-
tvrdeno je usvajanjem Zajednicke izjave svih parlamentarnih stranaka o pocetku pregovora Republike Hrvatske i
Europske unije u prosincu 2004., kao i u sije¢nju 2005. godine usvajanjem Deklaracije o temeljnim nacelima pre-
govora za punopravno ¢lanstvo u EU (2005.), zatim Izjave Hrvatskoga sabora i Vlade RH o zajednickom djelovanju
u procesu pregovora za ¢lanstvo u EU te Odlukom o osnivanju Nacionalnog odbora. Na sjednici Vije¢a ministara
Europske unije 16. ozujka 2005. u Bruxellesu doneseni su Zakljucci (Council Conclusions) kojima se usvaja Pre-
govaracki okvir za Republiku Hrvatsku (Negotiation Framework — Luxembourg, 3. listopada 2005.).
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4. PRVI IZBORNI ZAKON: STRUKA I POLITIKA

Na prvim visestranackim izborima 1990. godine primijenjen je su-
stav veéinskog predstavnistva s izborima u dva kruga u malim izbornim
jedinicama.® Autori Izbornog zakona, nasavsi se u situaciji koja je zah-
tijevala Zurnu primjenu znanja iz podrudja ,ustavnog inZenjeringa”,
imali su zadacu u roku kra¢em od mjesec dana elaborirati i pomo¢i pro-
vesti kroz ondasnji trodomni Sabor nuzne ustavne promjene i izborni
zakon. Situacija je zahtijevala rjeSenja kakva bi mogla omoguciti slobo-
dne i postene viSestranacke izbore u zemlji gdje kompetitivnih izbora
nije bilo pedeset godina, a ni prije toga nisu bili posteni.* Izabrali su iz-
borni sustav koji je u danoj situaciji, prema njihovoj stru¢noj spoznaji i
procjeni, jedini imao Sansu biti usvojen i primijenjen te omoguditi miran
prijenos vlasti.

Argumenti u prilog jednostavnog sustava bili su preteZzno strucne
i tehnicke prirode: nedostatak iskustva, znanja i rezultata istraZivanja,
kadrovska i tehni¢ka nepripremljenost, komunikacijska neposrednost i
transparentnost rezultata i najvaznije mogucénost nadzora. Drugi su ar-
gumenti bili politicke prirode: osigurati miran prijenos vlasti i usposta-
viti stabilnu vladu, sposobnu suociti se s enormnim problemima
Hrvatske kao politicke zajednice. Osobito je neodreden stranacki sustav,
koji se tek formirao, nalagao individualiziranje kandidacijskog po-
stupka.®® Da svi ti argumenti imaju svoju potku u politi¢kom realitetu,
da ih je svakako trebalo uzeti u obzir te da poslije izborne politicke pri-
like, a osobito , transfer” zastupnika iz jedne u drugu politicku stranku,
ukazuju na ispravnost ocjene o ,neodredenosti” stranackog sustava u
vrijeme izrade izbornog zakonodavstva priznali su ubrzo i Zestoki bra-
nitelji sustava proporcionalne reprezentacije.” Istina, nisu izostali ni
drugi ucinci vedinskoga izbornog sustava; nadzastupljenost pobjednicke

33 Amandmani LIV — XLIII na Ustav SRH; Ustavni zakon za provodenje ustavnih amandmana; Zakon o izboru od-
bornika i zastupnika te tri zakona kojima su utvrdene izborne jedinice za izbor zastupnika u vije¢a Sabora usvojeni
su u Saboru 14.1 15. 2. 1990., a stupili su na snagu objavom u Narodnim novinama 17. 2. 1990. godine.

34 Na posljednjim visestranackim izborima 1938. godine glasovanje je bilo javno, a sankcije koje su uslijedile za one
koji su glasovali za oporbu vrlo ozbiljne.

35 SMERDEL 1990 (usp. i Branko Smerdel, Zasto vec¢inski sistem, Danas, 6. 2. 1990., str. 24).

36 Usp. GRDESIC — KASAPOVIC — SIBER — ZAKOSEK 1991, 77-78.
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stranke HDZ, koja je sa 35-43 % glasova osvojila 60-70 % zastupnickih
mjesta u tri vijeca Sabora, a prijedlog Zakona usvojen je u sloZenoj poli-
tickoj igri uvjeravanja nositelja vlasti u SKH kako s takvim zakonom
mogu pobijediti, premda je to objektivno granicilo s fantastikom. No iz-
bori su protekli mirno, uz iznimno malen broj zalbi i pokuSaja manipu-
lacija glasovima, a uredno je proveden i prijenos vlasti na pobjednicku
stranku.

5. PRIHVACANJE POLUPREDSJEDNICKOG SUSTAVA

Pri izboru sustava organizacije vlasti, kao oblika ustavnog uredenja
odnosa izmedu zakonodavne i izvréne, a posebno i sudbene vlasti, ar-
gumenti struke mnogo su manje dosli do izrazaja. Pobjednicka stranka
HDZ je odmah nakon preuzimanja vlasti, postavljanjem svoga vode dr.
Franje Tudmana za predsjednika Predsjednistva, iskazala svoje opredje-
ljenje za jednu od varijanti predsjedni¢kog, a ne parlamentarnog sustava.
U protivnom bi, naime, voda stranke preuzeo funkciju prvog ministra.
Ve¢ u srpnju, ustavnim amandmanom, predsjednik Predsjednistva po-
staje predsjednik Republike, a ¢lanovi Predsjednistva potpredsjednicima
Republike. Struc¢ni su timovi, koji su pripremali nacrt ustavnog teksta,
radili u sklopu tako zadanih elemenata. Opredjeljenje za takozvani po-
lupredsjednicki sustav po uzoru na francuski Ustav iz 1958. godine bilo
je samo teorijsko pokri¢e Tudmanova koncepta drzave kao hijerarhijske
strukture sa svemoc¢nim vladarom na celu.”

Opozicijske stranke lijevog bloka, na ¢elu s reformiranim komuni-
stima u SDP-u, zalagale su se za klasi¢ni parlamentarni sustav u kojem
odgovornost za tekucu politiku snosi vlada, s naglasenom ulogom pre-
mijera koji odgovara parlamentu, a ne predsjedniku. Slabost njihova za-
laganja bila je u naknadnoj pameti: tijekom pet desetljec¢a jednostranacke
vladavine, ustavna fikcija takozvane skupstinske vlade sluZila je kao po-
kri¢e osobne vladavine oslonjene na jednostranacku i ideolosku dikta-
turu.’®

37 Gojko Marinkovi¢: ,,Branko Smerdel: Radili smo po naputku Predsjednistva®, Danas, 25. 9. 1990.
38 Vidi: Branko Puhari¢, ,,Nasim uvjetima vise bi odgovarala parlamentarna demokracija“; Nikola Viskovi¢, ,,Ograniciti
ovlasti predsjednika Republike®, Izvjes¢a Hrvatskog sabora, 4. 12. 1990.
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Usprkos ogranicenoj slobodi izbora pri donoSenju odluke o uvo-
denju potpredsjednickog sustava, postojali su ozbiljni argumenti koji su
mu isli u prilog. Ti su argumenti bili uvjetovani politickom situacijom u
kojoj je imao biti donesen novi Ustav: unutarnjom i vanjskom nestabil-
nosc¢u i potrebom provodenja programa radikalnih reformi radi trans-
formacije cjelokupnoga privrednog i politickog sustava te trZisnoj
ekonomiji i politickoj demokraciji. No, iznad svega, ti su argumenti bili
opravdani bitnim ogranicenjima slobode ustavnog izbora koja proizlaze
iz politicke kulture, tradicija i problema s kojima se suocava politicka za-
jednica.

Prije razmatranja tih argumenata valja nam ukratko razmotriti al-
ternativne mogucénosti, s obzirom na to da se rasprave u Hrvatskoj sve
do danas vode bez mnogo stvarnog uvida u funkcioniranje razli¢itih su-
stava ustrojstva vlasti, kao i spoznaje da zbiljsko funkcioniranje ustavnih
modela u prvom redu ovisi o stranackom sustavu.

Uzorni britanski sustav parlamentarne vlade omogucava vodstvu
stranke koja ima discipliniranu vedinu zastupnika u Donjem domu da
nadzire i zakonodavstvo i egzekutivu te da, koriStenjem prava da od dr-
Zavnog poglavara zahtijeva raspustanje parlamenta, samo bira trenutak
kad ¢e, u sklopu petogodisnjeg mandata, izi¢i na izbore. Vladu bi u par-
lamentu mogla srusiti samo pobuna vlastitih stranackih zastupnika, a
izvan parlamenta odluka donesena unutar politicke stranke. Problemi
se javljaju ako disciplinirane vedine nema, Sto rezultira nestabilnos¢u
vlade kao u francuskoj III. i IV. republici. Zbog toga je francuskim Usta-
vom iz 1958. godine svjesno ucinjen pomak teZista vlasti u korist egze-
kutive, a osobito predsjednika Republike. Ustavno je to ucinjeno
uvodenjem prava predsjednika da, bez supotpisa premijera, raspisuje
referendum, poduzima mjere radi zastite redovitog funkcioniranja insti-
tucija Republike te imenuje vladu, koji je 1962. godine kompletiran uvo-
denjem neposrednih izbora za predsjednika Republike.* Tamo gdje to
nije uc¢injeno, kao primjerice, u Italiji, nestabilnost vlade bila je kronic¢an
problem, a sustav stabilizira politicki neodgovorna drZavna administra-
cija.

39 Sire: SOKOL — SMERDEL 1988.
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Naziv »polupredsjednicki« uveo je podrugljivo njegov protivnik
Maurice Duverger jer je taj sustav zapravo u mnogo vecoj mjeri pred-
sjednicki nego Sto je to tzv. predsjednicki sustav, sustav checks and balances
u SAD-u, koji je imao odredene prednosti za nove demokracije. Na pr-
vome mjestu to je stabilnost vlasti i transparentnost ustavnog sustava u
kojem se izrijekom utvrduje srediste donosenja politickih odluka i od-
govornost za te odluke, za razliku od prijasnjih sustava koji su progla-
savali supremaciju skupstina, dok one u stvarnosti nisu imale nikakve
vlasti. Naravno, to vrijedi pod uvjetom da se u djelovanju ustavnih in-
stitucija i ponasanju glavnih aktera ustavnog sustava strogo imaju u vidu
opasnosti razvitka personalne koncentracije vlasti, Sto je moguce i kod
drugih sustava ustrojstva vlasti.*

Tvrdilo se, dakle, da je predsjednicki sustav po americkom uzoru
nemoguce ,,uvesti” ustavhom odredbom jer je za njegovo funkcioniranje
potrebno nepostojanje znatnih ideoloskih razlika izmedu politickih stra-
naka, Sto u novim demokracijama nije bio slucaj, a parlamentarni sustav
u uvjetima istih politickih dioba rezultira nestabilnoscu vlade, te da po-
lupredsjednicki sustav u danim uvjetima najbolje pomiruje zahtjev za
ucinkovito$cu sa zahtjevom za demokratskom kontrolom nad drzavnom
vlasti.*!

Osim uspjesnog funkcioniranja polupredsjednickog sustava u
Francuskoj, znacajan argument kojim su autori branili to ustavno rjesenje
bili su i primjeri novih demokracija koje su prije, tijekom 70-ih godina,
izisle iz jednostranackih diktatura drukcijih ideoloskih obiljezja, poput
Portugala prema Ustavu iz 1976. godine, koji takoder prihvaca polupred-
sjednicki sustav, a u Spanjolskoj funkciju stabilizatora obavlja monarh.
Usprkos opasnostima prezidencijalizma na koje je tako temeljito upozo-
ravao Linz, jasno je da su vazni razlozi naveli ustavotvorce svih novih
demokracija, koje su nastale na rusevinama bivsih socijalisti¢kih rezima,
da inicijalno prihvate polupredsjednicki sustav — uz izuzetak Madarske.
Na kraju, kao argument se navodilo i to Sto je polupredsjednicki sustav
u skladu s hrvatskom drZavnopravnom tradicijom, jo$ od vremena bana

40 Usp. LINZ 1990, 51-69.
41 Usp. SOKOL 1990, 411-432; 1991, 1-2.
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Jelacica, koji je 1848. godine imenovao Bansko vijece,* sto je u aktualnim
politickim prilikama u Hrvatskoj zaista pridonijelo slabljenju pozicija
protivnika polupredsjednickog sustava pred javnoscu.

6. USTAV U FUNKCIJI JACANJA NACIONALNE DRZAVE:
PROMJENE 1997. GODINE

Prva promjena Ustava iz 1997. godine imala je za cilj s jedne strane
osnaziti ustavna jamstva drzZavne samostalnosti pred opasnostima koje
donijela agresija na Hrvatsku, a s druge objasniti ustavna jamstva slo-
boda i prava sukladno zahtjevima pribliZzavanja ¢lanstvu u Vije¢u Eu-
rope. U tom su cilju njegove odredbe dopunjene ustavnom zabranom
pokretanja bilo kakvog postupka udruZzivanja u saveze koji bi mogao re-
zultirati ,obnavljanjem balkanskih drzavnih sveza u bilo kojem obliku”.
Dodatno je pojasnjeno da ustavna jamstva ravnopravnosti ne stite samo
hrvatske drzavljane, nego svakoga tko se zatekne na podrudju drzave.
Premda takav zakljucak nedvojbeno proizlazi iz odredbe ,,svi su pred
zakonom jednaki”, prevladali su misljenje i savjeti stru¢njaka Vije¢a Eu-
rope kako je bolje jasno i nedvojbeno re¢i da ,,svatko” uziva pravai slo-
bode koje jam¢i hrvatski Ustav.

7. USTAV U FUNKCIJI DEMOKRATIZACIJE:
PROMJENE 2000. i 2001. GODINE

Tijekom 90-ih godina srediste vlasti i simbol reZzima postalo je im-
perijalno predsjednistvo, koje je od pocetka gradeno na interpretacijama
stranim duhu, a ¢esto i slovu Ustava. U tom je procesu vlast, zakono-
davstvom i praksom, koncentrirana u osobi predsjednika Republike, od-
nosno u njegovu uredu i »savjetodavnim tijelima«, od kojih je
najizrazitiju ulogu odigralo Vije¢e obrane i nacionalne sigurnosti

42 SOKOL 1990, 1424.
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(VONS).# Dok su ratna situacija i muéno odrZavanje primirja jos nekako
mogli opravdavati takvu centralizaciju, pa i personalizaciju vlasti,* si-
tuacija se, suprotno oc¢ekivanjima, pogorsala nakon okoncanja rata 1995.
godine.®* Nije, doduse, doslo do pokusaja realizacije udvornickog prije-
dloga ondasnjeg predsjednika Sabora Nedjeljka Mihanoviéa, u listopadu
te godine, da se Franjo Tudman proglasi doZivotnim predsjednikom Re-
publike,* ali sustav je nakon predsjednickih izbora 1997. godine dobivao
sve viSe znacajki prerastanja iz imperijalnog (ratnog) predsjednistva, u
sustav izborne monarhije.*” Dioba vlasti nije se gotovo uopce vise spo-
minjala u javnosti, a ¢ak je i citiranje ustavnog teksta postalo neprihva-
tljivo urednicima , drzavotvornih” glasila.*

Ideja o znanstveno i stru¢no utemeljenim promjenama Ustava svoj
je posebni izraz nasla u angazmanu Radne skupine predsjednika Repu-

43 Tudmanovu koncepciju formalno savjetodavnog gremija u kojem zbiljski predsjednik Republike donosi konacne
odluke, jos je bolje izrazavao izvorni naziv Vrhovno drzavno vijece, kasnije promijenjen kao kozmeticki ustupak
slovu Ustava. Clanovi VONS-a bili su predsjednici Sabora, Vlade, Ustavnog i Vrhovnog suda zajedno s ministrima
drzavnih ministarstava i Sefovima tajnih sluzbi. Usp. nasa upozorenja na napustanje nacela diobe vlasti: SMERDEL
1991, 775; 1992, 70. Usp. i Branko SMERDEL, Croatian Imperial Presidency. Constitutional Design and Operation,
paper presented at the Conference on Presidencies in New Democracies of Middle and Eastern Europe, Constitu-
tionalism in New Democracies, Chicago Project, Budapest, September 17, 1993.

44 Evo kako to obrazlaze Friedrich A. Hayek: ,,Kada zaprijeti vanjski neprijatelj, kada se prolomi pobuna ili nezakonito
nasilje, ili prirodna katastrofa zahtijeva brzo djelovanje svim sredstvima koja stoje na raspolaganju, mo¢ prisilne
organizacije, kakvu normalno nitko ne posjeduje, mora nekome biti povjerena. Poput Zivotinje u bijegu od smrtne
pogibelji, drustvo moze u takvim situacijama, kako bi izbjeglo unistenje, biti prisiljeno privremeno suspendirati cak
i vitalne funkcije od kojih na dugi rok zavisi njegova opstojnost* (HAYEK 1979, 124).

45 Problem je u stabilizaciji centralizirane strukture personalizirane vlasti, kao i socijalnoj psihologiji straha na kojoj
se uspostavlja. Bertrand Russell o tome pise: ,,Rat donosi drugaciju, nasilnu psihologiju. Strah uzrokuje kod ljudi
zelju za vodom te uspjesni general izaziva strastveno divljenje, koje je rezultat straha. Buduc¢i da pobjeda izgleda,
u tom trenutku, jedina stvar od zbiljske vaznosti, uspjesni general lako ¢e uvjeriti svoju zemlju da mu povjeri najvisu
vlast. Dok kriza traje, smatra ga se nezamjenjivim, a kada ona prode, najcesce ga je vrlo teSko ukloniti.* T dalje:
»Rat je glavni promotor despotizma i najveca prepreka uspostavljanju sistema u kojem se, koliko god je to moguce,
izbjegava neodgovorna vlast“ (HAYEK 1979, 136 1 201). Vidjeti i NEUMANN 1974, 227-255.

46 Usp. Globus, 15. listopada 1995, 4.

47 U vrijeme rata i ozbiljnih kriza vlast se u demokracijama, formalno ili neformalno, koncentrira u vrhu izvr$ne vlasti,

najcesce u rukama vrhovnog zapovjednika oruzanih snaga. To je imperijalno predsjednistvo, u smislu knjige Arthura

F. Schlesingera Jr., Imperial Presidency (Boston, 1973.). Izborne monarhije, osim koncentracije i personalizacije

vlasti, obiljezava nepotizam, odsutnost komunikacije s javnos¢u i parlamentom, golema neformalna mo¢ dvorske

kamarile, predsjednicke obitelji, klijenata i prijatelja (primjerice, teniski partneri), shvacanje o predsjedniku kao su-
verenu koji je iznad zakona i neodgovoran pred zakonom, netransparentnost donosenja politickih odluka i shvacanje

Ustava kao instrumenta dnevne politike. Posljednji korak ¢ini zatim usvajanje ustavne odredbe o dozivotnom pred-

sjedniku Republike.

Primjeri su, dakako, bezbrojni pa navodim svoje iskustvo. Kada sam u jednom intervjuu Slobodnoj Dalmaciji citirao

ondasnji ¢lanak 104. Ustava, koji predvida odgovornost predsjednika Republike za povredu Ustava, taj je pasus,

kako svjedoci autorica, urednik naprosto izrezao iz teksta, bez obzira na gubitak slijeda i smisla, kao i moj prosvjed
prilikom autorizacije. Nakon toga preostalo mi je jedino prekinuti svaku suradnju s tim listom. Usp. Ivanka Toma,

,,Ugledni profesor ustavnog prava dr. Branko Smerdel komentira aktualne dvojbe u hrvatskom pravosudu®, Slobodna

Dalmacija, 23. sije¢nja 1999., 5.
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blike Hrvatske, odmah nakon stupanja Stjepana Mesic¢a na duznost u ve-
ljaci 2000. godine, sa zada¢om da pripremi stru¢ne osnove moguceg pri-
jedloga ustavnih promjena, u skladu s temeljnim politickim zahtjevom
,zamijeniti polupredsjednic¢ki model ustrojstva vlasti ¢istim parlamen-
tarnim sustavom”.*

Nakon podnesenog prijedloga uslijedila je zaoStrena politicka ra-
sprava u Saboru i javnosti, a istodobno je, navodno, djelovala i druga
politicka skupina, koju su ¢inili ¢elnici politickih stranaka Sesteroclane
koalicije (od kojih neki i sami pravni stru¢njaci). Kao izrazitu posebnost
treba navesti, kako je u sukobima koji su uslijedili izmedu vladajuce koa-
licije i novoizabranog predsjednika Republike, Vlada angaZirala i jednog
stranog ustavnog struc¢njaka, no on se u potpunosti suglasio sa stajali-
stima Radne skupine.*

Optimisticki zakljuéak da struka moze, na temelju objektivnih kri-
terija i procjene u¢inaka primjene odredenih institucionalnih rjesenja,
bitno utjecati na konkretna ustavna rjeSenja, opovrgavaju u nasem pri-
mjeru brojne razlike, ponegdje i vrlo bitne, izmedu ponudenih ,struc-
nih” i usvojenih , politickih” rjeSenja, na sto najizrazitije ukazuje ¢injenica
Sto je politika, odnosno vodstvo Sesteroclane koalicije, protivno prijedlo-
zima struke, ustavne promjene izvela u dvije iznimno neuskladene etape
2000. 1 2001. godine, protivno najozbiljnijim upozorenjima stru¢ne Radne
skupine.

Velika ustavna reforma iz 2000. godine imala je za cilj ojacati usta-
vna jamstva demokratskog razvitka i parlamentarne demokracije te spri-
jeciti koncentraciju vlasti i odluc¢ivanja u osobi predsjednika Republike.
Zbog toga je promijenjen cijeli sustav ustrojstva vlasti radi ogranic¢avanja
predsjednika Republike i nadzora nad njim u sklopu modela parlamen-
tarne vladavine.”!

Dodatna promjena iz 2001. bila je zapravo naknadna dopuna i ko-

49 MRATOVIC — SMERDEL — BACIC — CRNIC — FILIPOVIC — LAUC 2000, 4836-4837 i 4838-4839 — objavljeno
i u Zborniku Pravnog fakulteta u Zagrebu 50 (2000) 3; MESIC 2000.

50 Usp. RIBICIC 2000, 4.

51 Vidjeti Radna skupina: Veljko MRATOVIC, predsjednik, Branko SMERDEL, zamjenik predsjednika i lanovi:
Arsen BACIC, Jadranko CRNIC, Nikola FILIPOVIC i Zvonimir LAUC: Struéne osnove moguceg prijedloga usta-
vnih promjena, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 50 (2000) 3; objavljeno i u: Informator: instruktivno-infor-
mativni list za ekonomska i pravna pitanja, br. 4836-4837 1 4838-4839 od srpnja 2000.; SMERDEL — SOKOL 2009;
SMERDEL 2010a, 84-105.
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rekcija nekih gresaka iz reforme izvrsene 2000. godine. Ona je bila prou-
zroCena potesko¢ama u uskladivanju stajaliSta unutar vladajuce koalicije,
no Steta koja je ucinjena nastojanjima da se stabilizira ustavni poredak
bila je neocjenjiva. NajvaZnija je promjena ukidanje Zupanijskog doma i
na taj nacin uspostavljanje jednodomnog Hrvatskog sabora, ¢iji je polo-
Zaj, suprotno prijedlogu stru¢njaka, prethodne godine bio znatno ojacan!
V. Seks je to u lipnju 2010. godine s pravom nazvao »Zalosnom epizo-
dom« u razvitku hrvatske ustavnosti.”

8. USTAV U FUNKCIJI PROCESA PRIDRUZIVANJA 2010. GODINE

Ustavne promjene 2010. godine inicirane su, formulirane i usvojene
na prvome mjestu radi olaksavanja primordijalnog strateskog cilja hr-
vatske politike — olakSavanja pregovora i ubrzavanja pristupa u ¢lanstvo
Europske unije.”

Evo kako je predsjednik Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki su-
stav Vladimir Seks u veljaci 2009. pojasnio sadrZaj predloZenih promjena:

,Prvo, zatvaranje pregovora o dva poglavlja, 24. Pravda, sloboda i
sigurnost i 32. Financijski nadzor, izravno ovisi o promjeni Ustava. U po-
glavlju 17. Ekonomska i monetarna politika treba Ustavom ucvrstiti po-
lozaj HNB-a kao potpuno samostalne institucije. U poglavlju 23.
Pravosude i temeljna ljudska prava treba dati aktivno i pasivno biracko
pravo drzavljanima EU-a s prebivaliStem u Hrvatskoj na izborima za
Europski parlament i na lokalnim izborima. Pripremljen je zakon o iz-
borima ¢lanova u Europski parlament koji je proSao prvo citanje, kao i
nacrt izmjena Zakona o izboru predstavnickih tijela jedinica lokalne sa-
mouprave, koji ¢e uéi u proceduru nakon promjene Ustava. U poglavlju

52 SMERDEL 2001a, 5-21; 2001b, 1149-1162. Dio ustavnih promjena 2001. V. Seks je nazvao nesretnom epizodom
u kojoj je ukinuto aktualno Drzavno sudbeno vijeCe 1 aktualni predsjednik Vrhovnog suda
(http://hrt.hr/index.php?id=48&tx_ttnews%5Btt news%>5D).

53 U situaciji sve manje vjerojatnosti pravodobnih ustavnih promjena, raspravu o mogu¢im alternativama strogim zah-
tjevima tada vazeceg ¢lanka 141. Ustava potaknuo je Sinisa Rodin (2007, 23-49), a nastavila Tamara Capeta (2008a,
1-3; 2008b, 1-3) te Sinisa Rodin (2008, 1-5). Reagirao je Smiljko Sokol u svojoj kolumni u Obzoru u Vecernjem
listu od 26. srpnja 2008, 16.
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24. Pravda, sloboda i sigurnost Ustavom treba omoguditi izrucenje hr-
vatskih drZavljana sudskim tijelima ¢lanica Unije, kad Hrvatska postane
¢lanica EU-a. Time bi se u hrvatski pravni sustav uveo europski uhidbeni
nalog. U poglavlju 32. Financijski nadzor treba osigurati neovisnost Dr-
zavnog ureda za reviziju. To su formalna mjerila, a privremeno zatvara-
nje poglavlja 32. prevideno je za lipanj pa je Seks u to vrijeme predvidao
da bi Ustav mogao biti promijenjen do ljetne stanke parlamentarnog
rada. Dalje, valja razmotriti i promijeniti ustavnu odredbu ¢lanka 141.
URH, po kojoj je za referendum o ulasku Hrvatske u EU potrebna vecina
svih gradana s pravom glasa, znaci i oni s prebivalistem izvan Hrvatske.
To je gotovo nemogucde postici i stoga ¢e ta ustavna promjena vjerojatno
i¢i prema tome da se omogudi uspjeh referenduma na razborito postav-
ljenim osnovama, kao u zemljama ¢lanicama Europske unije.”**

Polazedi od tako zacrtanih ciljeva i postignutog suglasja o ciljevima
ustavne reforme, jo§ u prosincu 2008. iznijeli smo javno prijedlog da,
oslanjajudi se na postojeci konsenzus o pristupanju EU, zajednicki prije-
dlog ,europskog paketa ustavnih promjena” usuglase i podnesu pred-
sjednik Republike i predsjednik Vlade, koji naravno nije bio prihvacen.*
Na prigovore o ,,politi¢koj naivnosti” naseg prijedloga moramo podsijetiti
kako je u to vrijeme predsjednik Mesi¢ iznio ideju o ,,velikoj koaliciji za
Europu”, a premijer Sanader govorio o, velikoj koaliciji za rjeSavanje
problema” .’

Oporba, manjine, civilno drustvo, stru¢njaci i mnogi drugi vidjeli
su u otvaranju postupka priliku za unosenje svojih ideja i koncepata ili
pak golih interesa u ustavne odredbe. Tijekom dugotrajnih pregovora,
oporbene politicke stranke (predvodene SDP-om, HNS-om i IDS-om),
organizacije i zastupnici nacionalnih manjina, udruge civilnog drustva,
predvodene GONG-om,” kao i brojni pojedinci, nastojali su iskoristiti
prigodu za unoSenje u Ustav odredenih promjena na podrudju ljudskih

54 http://www.vjesnik.hr/Html1/2009/02/20/Clanak.asp?r=temé&c=1; http://www.javno.com/hr -hrvatska/vladimir-
seks—ustavne-promjene-do-ljeta_235918. Usp. i SEKS 2009, 1-3; 2010.

55 Usp. SMERDEL 2008, 1; 2009a, 37-73.

56 Natasa Bozi¢ i Drazen Ciglenecki, ,,Sanader: dovidenja i hvala na suradnji*, Novi list, prilog, 1. srpnja 2010., 32.

57 Vidjeti: Ustavne promjene prevazne su da bi se donosile na brzinu, daleko od o¢iju javnosti i bez javne rasprave,
http://www.gong.hr/news.aspx?newsID=2849&pagelD=1 (pristup 4. 11. 2009.).
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prava i politickog odlucivanja.® Mi smo se dugo zalagali za , generalno
pospremanje Ustava” u smislu njegove modernizacije uklju¢ivanjem
novih prava i sloboda, kao i institucija za njihovu zastitu te za popunja-
vanja nejasnoca i stru¢no formuliranje dvojbenih i nedorecenih odredbi.”

Usvojeni tekst s naslovom »Promjena Ustava« je, naravno, rezultat
brojnih uzurbanih kompromisa ostvarenih u tom mu¢nom procesu su-
kobljavanja i odstupanja pred zac¢udenim oc¢ima javnosti.®® Opcenito ocje-
njujudi usvojene promjene, danas moZemo konstatirati sljedece:

- Prvo, politicki uéinci usvojenih ustavnih promjena su neupitni.

- Drugo, ozbiljni stru¢ni pravni problemi otvoreni su samim stu-
panjem na snagu ustavnih promjena.

Ustavne promjene postigle su primarnu politi¢ku svrhu koju su im
domace vladajuce elite namijenile od samoga pocetka. U tome su, uspr-
kos poteskocama u postizanju kona¢nog sporazuma, bile suglasne i vla-
dajuca koalicija i oporbene stranke. Ta je svrha bila opcenito ojacati
pregovaracku poziciju Hrvatske u pristupnim pregovorima, a dijelom i
izravno ispuniti zahtjeve europskih pregovaraca. Dakako, time je omo-
gudeno samo otvaranje spornih poglavlja u pristupnim pregovorima,
medu kojima na su na prvome mjestu pravosude, sigurnosna politika i
trzisno natjecanje. U pregovorima koji se nastavljaju europski pregova-
raci i europski politicari ¢e, pri ogjeni uskladenosti hrvatskog pravnog

58 Na sjednici Odbora za Ustav, Poslovnik i politic¢ki sustav odrzanoj 10. ozujka 2008. godine iznesen je ve¢i broj ini-
cijativa razli¢ite politicke tezine i opsega: zastupnik Ivo Josipovi¢ iznio je zajednicku inicijativu klubova SDP-a,
HNS-a, IDS-a i HSS-a da se ustavnim promjenama retroaktivno ukloni zastara za kaznena djela pretvorbenog kri-
minala i ratnog profiterstva. Pucki pravobranitelj Jurica Malci¢ zatrazio je da se nadzorne ovlasti ombudsmana pro-
Sire i na sudsku upravu, a glavna drzavna revizorica Sima Krasi¢ da se revizija uzdigne do ustavne kategorije;
umirovljeni predsjednik Ustavnog suda Jadranko Crni¢ predlozio je da se u ustavni tekst unese institucija javnog
biljezniStva. Pravobraniteljica za djecu Mila Jelavic¢ trazila je jamstva nezavisnog i aktivnog polozaja ombudsmana
za zaititu prava djece u Ustavu. Zastupnik bognjacke i slovenske nacionalne manjine Semso Tankovi¢ ponovio je
zahtjev za »povratak« tih manjina u preambulu Ustava. No u javnosti su podneseni ili ponovljeni i drugi prijedlozi,
od kojih neke smatram iznimno vaznim, kao $to je to kompleksan prijedlog izmjene cjeline ustavne koncepcije obi-
teljskog prava koji je podnijela profesorica Dubravka Hrabar. Najvecu je pozornost javnosti privukao prijedlog za
ponovnu temeljitu promjenu ustavnog sustava ustrojstva vlasti, to jest smanjenja predsjednickih ovlasti. Promjene
pravosudnog sustava najavili su ministar Ivan Simonovi¢ i predsjednik Vrhovnog suda Branko Hrvatin u prosincu
2008. godine.

59 Usp. na primjer SMERDEL 2001, 1149-1162; Ustavne promjene 2009., 144. tribina, Godi$njak tribine Kluba pra-

vnika Grada Zagreba i Pravnog fakulteta u Zagrebu, 2009.; 2009b, 1-2.

Formalni tekstovi koji su posluzili kao osnova za uskladivanje tijekom tajnih pregovora od listopada 2009. do travnja

2010. godine bili su Prijedlog odluke o pristupanju promjeni Ustava Republike Hrvatske, s Prijedlogom nacrta pro-

mjene Ustava Republike Hrvatske, koji je temeljem ¢l. 142. st. 1. Ustava Hrvatskom saboru podnijela Vlada i sku-

pina od 52 zastupnika. Usp. Izvjes¢e Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav o prijedlogu odluke o pristupanju
promjeni Ustava Republike Hrvatske,

http://www.sabor.hr/default. aspx?art= 30489 &sec=2782&dm=2, (27. 10. 2009.).
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sustava s europskom pravnom stecevinom, prije svega inzistirati na pi-
tanjima provedivosti i na zbiljskoj provedbi ustavnih i zakonskih pro-
pisa.®!

No istodobno, samim trenutkom stupanja na snagu Promjene
Ustava otvoreni su krucijalno vazni problemi tumacenja njegovih
odredbi, uzrokovani nedovoljnom pozornoséu posveéenom pravnim i
stru¢nim pitanjima pri njihovu donosenju.®

Na prvome mjestu ostalo je otvoreno pitanje donosenja Ustavnog
zakona za provedbu Ustava, koji je akt ustavnog ranga te se donosi
nakon postupka ustavne revizije. U Promjeni Ustava ¢lanak 30. za do-
nosenje tog ustavnog zakona odreduje rok od Sest mjeseci. U Procisce-
nom tekstu Ustava, ¢lanak 147., takav rok, premda ga je Sabor izglasao,
nije vise predviden.®® Sporenja oko pitanja po kojem postupku ima biti
odluceno u postupku izbora jednog ustavnog suca koji je bio u tijeku te
»koji Ustav, novi ili stari” ima biti primijenjen na odlucivanje gradana
na referendumu narodne inicijative Sto su ga organizirali sindikati, koja
su neposredno uslijedila nakon donosenja i stupanja na snagu ustavnih
promjena, potvrdila su u potpunosti nasa upozorenja.*

Dogadaji neposredno prije izglasavanja ustavnih promjena dobro
ilustriraju kako je i iz kojeg razloga stru¢ni pristup bio potpuno potisnut.
Kao cijenu usvajanja »europskog paketa« oporba je zahtijevala dodatne,
velikim dijelom opravdane promjene na podrudju ljudskih prava pa je
,ustavno pripetavanje” nastavljeno doslovno do posljednjeg trenutka.
Na konacni Prijedlog promjene Ustava, koji je 15. lipnja ujutro utvrdio
saborski Odbor za Ustav, Poslovnik i politi¢ki sustav, Vlada Republike
Hrvatske je, na iznenadenje javnosti i oporbe, isti dan poslijepodne pred-
loZila pet amandmana, koji su u ostroj konfrontaciji uskladivani sutradan

61 30. lipnja 2010. otvorena su sva poglavlja u pristupnim pregovorima,
http://www.danas.org/ content/ hrvatska _eu_pristupni_pregovori_poglavlja/2087318.html (2. 7. 2010.).

62 N. B.: Promjena Ustava stupila je, prema ¢lanku 31. na snagu danom proglasenja 16. lipnja, dakle prije objave u
Narodnim novinama 85/2010 dana 18. lipnja 2010., $to je primjerenije revolucionarnim deklaracijama proslosti
nego donosenju najviseg pravnog akta u sustavu utemeljenom na vladavini prava.

63 Prema nasim informacijama, razlog za to je Sto su vode¢i politicari tek naknadno »otkrili« da se taj zakon ima
donijeti po ustavotvornom postupku iz ¢lanka 142. Ustava, $to ¢e zahtijevati nova uskladivanja.

64 Silvana Perica, ,,Branko Smerdel: Vlast se boji naroda, ali se i narod boji vlasti, intervju®, Vecernji list, Obzor, 11.
rujna 2010.; Neven gantié, ,,Branko Smerdel: Bez dogovora o referendumu vladajuca koalicija ¢e se raspasti, inter-
vju®, Novi list, Pogled, 11. rujna 2010.; SMERDEL 2010b, 1.
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u konacnoj raspravi u plenumu.® Posebno je po Zurnom postupku pri-
premljen prijedlog promjene Ustavnog zakona o pravima nacionalnih
manjina, $to je u raspravi na plenumu dovelo do Zestoke rasprave, ali
opet je propusteno upozoriti na ustavno-pravne probleme koje ¢e otvo-
riti prosirivanje prava iz podrucja takozvane pozitivne diskriminacije or-
ganskim zakonom usprkos zadrZavanju ustavne odredbe o »jednakom
birackom pravu« (¢lanak 45.).° Prije glasanja odludeno je o amandma-
nima na promjene Ustava. Saborska vecina odbila je amandman SDP-a
da se broj potpisa biraca potrebnih za raspisivanje referenduma smanji
sa 10 na 5 posto. Prihvaceno je svih pet Vladinih amandmana na ustavne
promjene, s tim da se interveniralo u amandman o izvoriSnim osnovama
Ustava.

Ukratko, moZemo zakljuditi: usvajanje ustavnih promjena 16. lipnja
2010. bilo je zaista trijumf politi¢ke volje nad zahtjevima i standardima
pravne struke. Rije¢ima potpredsjednika Sabora Vladimira Seksa, to je
bilo potrebno i opravdano jer ima ,,omoguciti ostvarenje europskog sna
Hrvatske i svih strateskih ciljeva hrvatske politike”.®”

Pravnoj struci i pravnoj znanosti postavljen je time teZak izazov da
svojim zalaganjem preveniraju moguce Stete i omogucde prevladavanje
otvorenih problema, ¢uvajudi pritom duh Ustava, koliko god veliki ti
problemi bili.®® No Ustav je na snazi te time znanstvena i struc¢na kritika
ostaje akademskom zada¢om za buduénost.

65 Klasa: 012-02/09-02/01, Ur. broj: 5030109-10-4 Zagreb, 15. lipnja 2010.

66 Zastupnica HNS-a Vesna Pusi¢ optuzila je zastupnika Pupovca i Vladu kako izmjenama Ustavnog zakona zele iz-
mijeniti arhitekturu drzave, preko onog $to je dogovoreno, uvodeéi srpsku teritorijalnu autonomiju u isto¢noj Sla-
voniji. Njezin je amandman prihvacen, pitanje ustavnosti ignorirano je i ¢eka nastavak u obliku prijedloga za ocjenu
ustavnosti organskog zakona.
http://www.novosti.com/2010/06/ erdutski-sporazum-je-okoncao-rat-ali-ne-mora-biti-dobar-temelj-za-mirnodop-
sku-drzavu/ (pristup 29. lipnja 2010.).

67 »lzmjene Ustava omogucdit ¢e da se europski san Hrvatske pretvori u javu te ¢e se u Ustavu zaokruziti svi
strateski ciljevi hrvatske drzavne politike, istaknuo je predsjednik Odbora za Ustav Vladimir Seks. Podsjetio je
da je »Bozi¢nim ustavom« 1990. utrta hrvatska suverenost, da je izmjenama 1997. zabranjeno udruzivanje u nove
balkanske asocijacije, a 2000. omogucéen prelazak Hrvatske u parlamentarni sustav,
http://hrt.hr/index.php?id=48&tx_ttnews%5Btt news%5D.

68 Prilozi sudionika stru¢nog skupa o ustavnim promjenama, odrzanog 5. studenoga 2009. godine u suorganizaciji Hr-
vatske udruge za ustavno pravo i Pravnog fakulteta u Zagrebu, objavljivani su kao uvodnici u Informatoru, kao i u
dva izdanja njegova priloga Ustavni vidici (5. 1 6.) tijekom studenoga i prosinca 2009. godine. Upozorenja i prijedlozi
struke su uglavnom ignorirani, osim nekih ¢isto tehnickih intervencija.
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ZAKLJUCAK

Na dvadesetu obljetnicu slavnog »Bozi¢nog ustava« (1990. —2010.)
duZni smo, kao pravnici i znanstvenici, pogledati istini u o¢i. Medu gra-
danima, radnicima i studentima prevladava sveopdi cinizam i odbaci-
vanje ustavnog sustava. Navedimo ovdje ocjenu klasi¢nog americkog
ustavnog teoretic¢ara Karla Loewensteina: ,,Neosporna je istina da je pi-
sani ustav postao emocionalno i intelektualno otuden od onih na koje se
odnosi. Ustav znaci doista malo za toliko spominjanog obicnog ¢ovjeka.
Samo mikroskopski malen dio gradana dovoljno je zainteresiran da bi
ga procitao, a kamoli usvojio. Ustavno pravo postalo je tajna znanost za
posvecene; njegovo poznavanje povjereno je manjini profesionalaca u
pravnoj praksi ili vladinoj birokraciji ... Ustavi su postali previse kom-
pleksni. Politicke odluke su u domeni politi¢ara, da bi ih se prevelo u
prakti¢nu politiku izvr§avanja, pozivaju se u pomo¢ ustavni tehnicari i
specijalisti. Pa ipak, opadanje interesa za njihov ustav na strani mase na-
roda i gubitak ugleda koji je ustav zbog toga pretrpio, impresivna je i
alarmantna c¢injenica. Dobro konstruiran pisani ustav smatrao se, u vri-
jeme kada se pojavio, magi¢nom formulom krajnje sre¢e u dobrom dru-
$tvu. Danas, manipuliran od profesionalnih politi¢ara, on je prestao biti
Zivotna stvarnost za mase na koje se odnosi vlast.”®

Mi se ne bismo smjeli pomiriti s takvom situacijom. Nas ugledni
ustavni pravnik Jadranko Crnié¢ zakljucio je svoj prikaz »temeljnih odred-
nica Ustava« ovim rije¢ima:

, U sredistu su Ustava c¢ovjek i njegova prava. I one odredbe koje
to izrijekom ne govore, u svojoj potki, u svojoj svrsi, imaju temeljni smi-
sao ostvarivanja i zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda. Mnoge bi
stare demokracije mogle pozavidjeti slovu nasega Ustava. Usrdno se na-
damo da ¢inimo sve kako bismo uskoro, parafrazirajuci Bibliju: “u poce-
tku bijase rije¢ i rije¢ djelom postade’, mogli kazati: ‘U pocetku bijase
Ustav i Ustav djelom postade!””

Suglasni s ovim pledoajeom pokojnog predsjednika Ustavnog
suda, mi éemo mu pridodati upozorenje uglednog americkog politologa
Vincenta Ostroma:

69 Usp. LOEWENSTEIN 1957, 158-159.
70 Ustav Republike Hrvatske, 15. izdanje, Zagreb: Novi informator (2006, 140-142).
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,Rijeci na papiru nece se same od sebe ostvariti u ljudskom djelo-
vanju. Papirnate prepreke nikada nisu dovoljne da sprijece uzurpacije
vlasti. Problem se sastoji u tome da se institucionalna struktura i procesi
vladavine izgrade tako da pojedince, kao subjekte koji djeluju, navodi
na takvo ponasanje pri uskladivanju medusobnih odnosa koje daje
snagu i ucinak koncepcijama simboliziranim rije¢ima napisanim na pa-
piru. Da bi se bilo kakav skup odnosa uredenih pravilima odrzavao Zi-
votnim, potrebna je kriticka svijest o onome Sto se namjeravalo, kao i o
tome kakve moguénosti postoje. Kada bi rije¢i imale svojstvo da se same
formuliraju i same primjenjuju, pa i prinudom ako je potrebno, mogli
bismo zamisliti univerzum ureden rije¢ima, gdje nikakva vlast ne bi bila
potrebna. Kako dati uc¢inak rije¢ima napisanim na papiru, predstavlja
problem opceg znacaja, koji se ne odnosi samo na ustave, ve¢ na sva pra-
vila kao na rije¢ima uredene odnose.””*

Mjesto i relevantnost nacionalnog ustava u sklopu sloZenoga kon-
vencijskog sustava uspostavljenog Lisabonskim sporazumom ostat ¢e
od primordijalne vaZnosti za odvijanje politickog procesa, kao i za za-
stitu ljudskih prava, jednom rije¢ju za civiliziran Zivot u demokratskom
drustvu.”?

Svrha je naseg kritickog prikaza ustavnog razvitka Republike Hr-
vatske o dvadesetoj obljetnici usvajanja »BoZi¢nog ustava« ukazati na
temeljne zadace koje stoje pred pravnom znanosti, strukom i politikom
u sljede¢em razdoblju, posebno nakon stjecanja punopravnog clanstva
u Europskoj uniji. Na prvome mjestu, nakon dugackog razdoblja u
kojem je Ustav prvo bio sredstvo politike, to je vrac¢anje izvornim nace-
lima i vrijednostima Ustava kao pravnog dokumenta koji jam¢i temeljne
ljudske slobode i prava te omogucava njihovo dosljedno promicanje i
zastitu.

Ta zadaca zahtijeva svijest i planiranje buducéih akcija, za Sto je
pravo mjesto upravo Znanstveno vijece za drZavnu upravu, pravosude
i vladavinu prava Hrvatske akademije znanosti i umjetnosti. Predlazem
da ovaj cijenjeni skup donese i objavi zakljucke u tom smislu te sam spre-
man pomodi u njihovu oblikovanju.

71 OSTROM 1989 (prijevod B. Smerdel).
72 OSTROM 1997. Nas§ osvrt: SMERDEL 2000b, 619-625.
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Branko SMERDEL

The tasks of jurisprudence and legal profession
on the occasion of the 20th anniversary

of the ,,Christmas Constitution”
The constitutional choice and the processes of the implementation of the
highest constitutional values and strategic goals of the Republic of Croatia

Summary

The Constitution of the Republic of Croatia came into existence at
a ,constitutional moment” as an integral part of the process of tearing
down the old one and establishing a new world order, back in the year
1990 which is rightly called annus mirabilis. It has been adopted, in the
first place, with the goal to lay the foundations, based on the inalienable
right of self-determination, for the new independent Republic of Croatia
as the nation-state of the Croatian people, with guarantees of full equal-
ity between all the members of the ethnic minorities and members of the
Croatian people as well as of special collective minority rights. The dif-
ficulties and tragedies related to the implementation of that first and
most important constitutional choice have been decisively influencing,
down to the present day, the dynamics of the realisation of the accom-
panying strategic goals: transformation of the new state into a democ-
racy built upon the rule of law, the respect of and promoting human and
ethnic rights and basic liberties, acting and developing, on the basis of
the lasting democratic , Constitution of Freedom”, as a part of the Euro-
pean and worldwide integrations whose goal it is to provide a , lasting
peace and sustainable progress”. , Christmas Constitution” — the Con-
stitution adopted on 21t December 1990 has received immediately this
popular designation since it was generally accepted as an expression of
the people’s will for the establishment of a sovereign, independent,
democratic state integrated into the international legal system of the
democratic world. The goals specified in the Preface to the Constitution
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are specially treated in the Article 3 of the Constitution as the highest
values of the constitutional order and the basis for its interpretation. That
has given us a good constitutional text, accompanied by the genuine , be-
lief in the Constitution”, which for this reason entailed a huge potential
of democratic development. The process of the realisation of these basic
constitutional values and goals was complicated, inconsistent and by no
means irreversible. The Croatian choice of the form of the structure of
government and election system is not of permanent nature and it is sub-
ject to constant reviewing. The human rights and basic liberties are being
widened in terms of norm; still they remain suppressed and too often
endangered or trampled underfoot. The popularity of the Constitution
in the middle and low classes has sunk down compared to the popularity
of the ,,Christmas Constitution” from 1990. Political and other elites have
been suppressing, it seems, the Constitution unless it can be directly used
for their short-term selfish goals. However, the highest values and strate-
gic goals have been dominating the constitutional process for the first
twenty years and today they are as current as at the beginning of the
process, with possibilities for the realisation being incomparably better.
The author considers in short the process of the realisation of the basic
values and strategic goals as specified in the process of the creation and
adoption of the Constitution and urges action for a renewal of the good
reputation and influence enjoyed and exercised by the Croatian ,, Christ-
mas Constitution” during the creation of the independent and sovereign
state.

Keywords: Constitution, constitutional choice, constitutional mo-
ment, constitutional process, sovereignty, Republic of Croatia, European
Union.

132 Krcki zbornik 74 (2016)



