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1. Uvodne napomene

Aktualni sporovi i strasti oko refe-
* rendumske prakse i prijedloga novog
zakonskog uredenja referenduma i gra-
danske inicijative u Republici Hrvatskoj
potvrduju da mjesto institucije referen-
duma u svakoj drzavi nuzno ovisi o nje-
zinoj povijesti, politickoj kulturi i proZivije-
nom iskustvu gradana i nositelja politicke
vlasti. Analiza ustavne uloge referendu-
ma i zakonske razrade referendumskog
postupka iskljuc¢ivo u domacem kontek-
stu ¢esto nosi tendenciju strukturiranja
zaklju¢aka u funkciji jedne od suprotstav-
lienih strana. 1zlaz je u komparativnoj
metodi i perspektivi poredbenog prava,
gdje teorijske rasprave o instituciji u ra-
zli¢itim pravnim sustavima, suocene s
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Racionalizirani referendum - novi pravni
fenomen u razvijenim demokracijama

Poredbeno ustavno pravo biljefi rast ustavnog prihvacanja oblika neposredne demokracije u 21. stoljecu, alii postavljanje granica dosegu referendumskog odlucivanja.

U vecini modemih drzava i pravnih sustava nalazimo posebne pravne postupke za osiguranje izhjegavanja referenduma ili modeliranja referendumskog izrazavanja. Ti se
pravni postupc mogu podijeliti u dvije kategorije. U prvoj su skupini postupdi za izbjegavanje neugodnih referendumskih ishoda, cil je prve skupine pravnih normi uciniti
da referendumski postupak ostane iznimno rijedak. U drugoj su skupini pravila za racionalizadiju referendumskog izrazavanja. Rijec je o pravnim postupcima za neposredno
il posredno smanjivanje utjecaja referendumskog izrazavanja na pravni sustav. Komparativna metoda izucavanja postupaka za racionalizadju neposrednog izrazavanja
narodne volje na referendumima potvrduje da Si s|renje i standardizacija referendumskih postupaka u ustavnim sustawma ili na razini preporuka Vijeca Europe (Europska
komisija za demokratizaciju putem prava) u primjeni nailazi na poznatu granicu: referendum u praksi d 1avaHTReg Typkeiaqirati ako one nisu politicki i kulturoloski spremne
uiniti ga djelotvornim bez straha za stabilnost drZavnih institucija, o cemu autorica pise u ovom teksty. .

¢injenicama ucinka veceg broja odrza- ograni¢avanje podru¢ja djeld
nih referenduma u vise drzava, mogu konodavneiizvrine vlasti.'
stvoriti znacajan empirijski temelj znan- Poredbeno ustavno pravo bDife

stvenoj argumentaciji.

Funkcionalan pristup poredbenog
prava nece stati na opisu postupka ne-
posredne demokracije u pozitivhom
pravu odabranih drzava, predmet istra-
Zivanja je nacin na koji se svaki pravni
sustav suocava sa zajednickim pro-
blemom: suprotstavljivim granicama
neposrednom narodnom odlucivanju
putem referenduma. Cilj je istrazivanja
priroda i domet referendumskog izra-
Zavanja u suvremenim demokracijama.
Prema Francis Hamonu, temeljna uloga
referenduma u suvremenim demokraci-
jama uloga je kontra-vlasti, sredstva za

rast ustavnog prihvacanja oblika nepo-
sredne demokracije u 21. stoljecu, ali
i postavljanje granica dosegu referen-
dumskog odlucivanja u suvremenim
demokracijama. Sirenje i standardizacija
referendumskih postupaka u ustavnim
sustavima ili na razini preporuka Vijeca
Europe (Europska komisija za demo-
kratizaciju putem prava) u primjeni na-
ilazi na poznatu granicu: referendum u
praksi drzava nece funkcionirati ako one
nisu politicki i kulturoloski spremne uci-

' Francis Hamon, Linachévement du statut juridique du
référendum, Théorie et pratiques du référendum, Sociéte
de législation comparée, Collection colloques vol. 17,
2012, str. 104.
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Nastavak sa 1. stranice

niti ga djelotvornim bez straha za stabil-
nost drzavnih institucija.?

Guidebook to Direct Democracy in
Switzerland and Beyond (2010.) empirij-
ski utvrduje da posljednjih godina dolazi
do laganog opadanja broja organiziranih
drzavnih referenduma u Europi.? U raz-
doblju od 1991. do 2000. godine odrza-
no je 237, a od 2001. do 2010. godine
167 referenduma. Posljedice negativnih
referenduma o ustrojstvu EU u Francu-
skoj i Nizozemskoj 2005. godine i rast
populizma u svim europskim drzavama
»vodi do nepovjerenja vladajucih u refe-
rendumski postupak kao izvor destabili-
zacije vlasti.<* Politiku islandske Vlade
za spasavanje banke Icesave u stecaju,
gradani odbacuju na dva referenduma
(6. ozujka 2010. s ¢ak 93% glasova pro-
tiv i 9. travnja 2011. s 58,9% glasova), a
potom i irski referendum o ukidanju Se-
nata zbog ekonomskih razloga (4. rujna
2013. ve¢inom od 51,7% glasova). Zbog
globalne ekonomske krize i mjera Sted-
nje u Europi i u americkim saveznim dr-
Zzavama (primjerice, u Kaliforniji, gdje je
gradanska inicijativa stogodisnji simbol
njihove demokracije), gradani osporava-
ju politiku vlada na referendumima. Re-
zultate gradanskih inicijativa u Kaliforniji
predsjednik Vrhovnog suda Roland M.
George 2009. godine drzi odgovornim
za ¢injenje drzavne vlade disfunkcional-
nom, nesposobnom suociti se s krizom.®
U rujnu 2014. godine Kalifornija donosi
novo racionalizirano zakonodavstvo na
podru¢ju gradanskih inicijativa kako bi
osigurala bolji ishod i razuman kompro-
mis izmedu politike narodne izabrane
vlasti i gradanskih inicijativa.

2. Kalifornija i Kolorado

U 21. stoljecu dolazi do rasta primje-
ne institucija neposredne demokracije u
saveznim drzavama SAD-a. Gradani 24
savezne drzave SAD-a neposredno su
odlucivali od 1904. do kraja 2012. godine
0 2.421 narodnoj inicijativi, 984 su usvo-
jene.s U pet ameri¢kih drzava s najvisim
brojem inicijativa odlucivalo se do 2012.
godine o vise od 150 inicijativa u svakoj:
Oregon je na Celu s 363 inicijative, Kalifor-
nija 352, Kolorado 218, Sjeverna Dakota
183, Arizona 174. Odaziv gradana na bi-
ralista veci je za 5-7% kada se odlucuje o
inicijativi, za razliku od redovitih izbora

2 Marthe Fatin-Rouge Stéphanini, Le recours au référen-
dum al'heure de la globalisation, Journée d'études décen-
tralisée de I'AFDC, Internationalisation du droit constitu-
tionnel et constitutionnalisation du droit international,
Aix-en- Provence, 24 juin 2013.

3 B. Kaufmann, R. Biichi, N. Braun, Guidebook to Direct De-
mocracy in Switzerland and beyond, Initiative & Referen-
dum Institute Europe, 2010., str. 208.

Marthe Fatin-Rouge Stéphanini, op. cit. u bilj. 2, str. 5.

Biljana Kostadinov, Nacelo jasnoce referendumskog pita-
nja, Zbornik PFZ, 65 (1), str. 55-85 (2015.).

5 http://www.iandrinstitute.org/IRI%20Initiative%20
Use%20(2013-1).pdf (10. 9. 2014.)

zastupnika. Usvajanje ustavne i zakono-
davne gradanske inicijative u saveznim
drzavama SAD-a pocetkom 20. stoljeca
imalo je za cilj smanjenje korupcije jav-
nih vlasti (zakonodavnih tijela) i uskladi-
vanje volje biraca i njihovih zastupnika.
Danas brojni americki autori utvrduju da
je neposredna demokracija zamijenjena
vladavinom novca - plutokracijom. G.
Jones tumaci: »neposredna demokracija
postala je industrija u SAD-u. U Kaliforni-
ji, primjerice, potrebno je 8% potpisa za
ustavno pitanje, danas 807.615 potpisa.
Kako bi se dosegnuo taj broj, zaposljavaju
se profesionalci za skupljanje potpisa. Ta-
kav je postupak preskup za puno podrucja
u kojima odredene skupine nemaju finan-
cijski interes.«’

Americka javnost cesto nedovolj-
no razumije financijske posljedice neke
inicijative i politicko trgovanje drugim
stavkama drzavnog proracuna za njezinu
realizaciju, da bi mogla donijeti informira-
nu odluku o inicijativi. Primjer je inicijati-
va Floride iz 2002. godine o smanjivanju
Skolskih razreda na broj od 18 do 25 uce-
nika. Cijena te inicijative je do 2012. go-
dine iznosila 18 milijardi dolara, a daljnji
troskovi procjenjuju se na Cetiri milijarde
dolara godisnje.? Skole su zbog recesije i
sve manjih Skolskih prora¢una u nemo-
gucnosti daljnjeg udovoljavanja uvjeta,
¢ak se 2010. godine pokusalo novom
gradanskom inicijativom usvojiti odbaci-
vanje toga ustavnog amandmana, no nije
postignuta potrebna 60% vecina.

Izjava o fiskalnom utjecaju inicijative
ne smije se ograniciti na iznos novca, tra-
Zi se i da se birace informira koliki dio dr-
zavnog proracuna navedeni iznos pred-
stavlja. Prema Ustavu drzave Mississippi
(1890., ¢l. XV., st. 273.,4), predlagatelji
inicijative moraju navesti postojece
drzavne programe Cije e se financira-
nje ograniciti ili eliminirati kako bi se
nova gradanska inicijativa implemen-
tirala. Kalifornija je 1978. godine pokre-
nula poreznu pobunu, inicijativom pod
nazivom Prijedlog 13 srezala je poreze
na nekretnine i uvela dvotrecinsku ve-
¢inu potrebnu za bilo kakvo povecanje
poreza.’ Daljnjim inicijativama o odre-
denom obveznom postotku drzavnog
prora¢una za obrazovanje smanjena je
mogucnost zakonodavnog tijela da od-
lu¢uje o drzavnom proracunu na samo
10% drzavnog proracuna.

Zbog financijske krize, Kalifornija je
dosla do rubainsolventnostii bila primo-
rana placati drzavne sluzbenike zaduzni-
cama, stoga u studenom 2012. godine
biraci po prvi put nakon dva desetljeca

7" Roche, J.-B., Le référendum, pouvoir ou contre-pouvo-
ir?,  http://www.droitconstitutionnel.org/congresLyon/
CommLD/D-roche_T2.pdf (1. 10. 2014.).

8 S. Dillon, Tight Budgets Mean Squeeze in Classrooms, N.

Y. Times, 3. 3. 2011. http://www.nytimes.com/2011/03/07/
education/07classrooms.html?pagewanted=all&_r=0
(1.10.2014.).

Vidi sire: B. Kostadinov, E pluribus unum: ustavnost drzava
¢lanica americke federacije, Zbornik PFZ, 57, (2) str. 291-
312(2007.).

usvajaju ustavnu inicijativu za povecanje
opcih poreza.™ U rujnu 2014. godine Ka-
lifornija mijenja izborno zakonodavstvo
na podrudju inicijative i referenduma, pa
Roland M. George tumadi: »Cesto su pri-
jedlozi konfuzni i lose napisani, no nema
mogucnosti da podupiratelji inicijative
ucine ni obi¢ne rutinske izmjene. Zakono-
davstvo (predlozeno) sadrzi razumna po-
boljsanja koja ¢e pomoci glasacima razu-
mjeti znacenje njihovog glasa i osposobiti
ih za informiranu odluku.«"

Guverner Kalifornije  Edmund G.
Brown u rujnu 2014. godine, prigodom
potpisivanja The Ballot Measure Tran-
sparency Acta (SB 1253) izmjene izbor-
nog zakonodavstva na podrudju gra-
danske inicijative, iznosi: »Stotinu godina
star inicijativni postupak simbol je naseg
izbornog sustava i danas cinimo vazZan
korak u modernizaciji i jacanju neposred-
ne demokracije.«.’> Helen Hutchison,
predsjednica League of Women Voters
of California, tumaci da kalifornijski ini-
cijativni postupak ne ostavlja prostor za
alternative i kompromise u oblikovanju
javnih politika. SB 1253 mijenja rokove
u tom postupku i time zakonodavnom
tijelu osigurava djelovanje u kojem ce s
predlagateljima inicijative na¢i nacina za
implementiranje zakonodavnih rjesenja.

Prema novom zakonu, drzavni tajnik
(Secretary of State, engl.) stavlja na inter-
net i redovito azZurira listu deset najvecih
donatora odbora podupiratelja i odbora
osporavatelja inicijative. Uvodi se novi rok
od trideset dana na pocetku inicijativnog
postupka za recenziranje i izmjenu inicija-
tivnog prijedloga od strane predlagatelja.
Predlagatelji bi mogli u tom roku izmije-
niti tekst inicijative, kao odgovor na re-
akciju javnosti na prijedlog.

2.1. Kvalificiranje inicijative
prijedloga

Prvi je korak u postupku kvalificiranja
prijedloga inicijative za neposredno odlu-
c¢ivanje, pisanje teksta prijedloga. Predla-
gateljima inicijative u izradi teksta moze
pomoci ured za izradu zakonskih teksto-
va zakonodavnodg tijela (Office of the Legi-
slative Counsel, engl.). Predlagatelji mora-
ju skupiti 25 potpisa biraca za zahtjev za
izradu teksta, potom prezentirati svoju
zakonsku ideju Uredu, koji ¢e napisati
predlozeni zakon ako drzi da postoji ra-
cionalna moguc¢nost da ce inicijativa biti
podnesena biracima. Predlagatelji mogu
i sami napisati tekst prijedloga.

2.2, Pisani zahtjev, sluzbeni
naslovi i sazetak

Nakon izrade teksta inicijative pred-
lagatelji moraju podnijeti pisani za-
htjev za pripremu naslova i sazetka
glavne svrhe inicijative. Drzavni odvjet-
nik (Attorney General, Department of

1% Prijedlog 30, Kalifornija, 2011.: Temporary taxes to fund
education. Guaranteed local public safety funding. Ini-
tiative constitutional amendment. http://vig.cdn.sos.
ca.gov/2012/general/pdf/30-title-summ-analysis.pdf
(1.10.2014.).

1

Bivsi predsjednik Vrhovnog suda Kalifornije, ¢lan Think
Long Committee, Ronald George. Office of Governor Ed-
mund G_ Brown Jr_ - Newsroom.mht, 27. 9. 2014., http://
gov.ca.gov/news.php?id=18735 (1. 10. 2014.).

2 Ballot  Measures,  http://www.sos.ca.gov/elections/
elections_j.htm (1. 10. 2014.).

Justice, engl.) izradit ¢e sluzbeni na-
slov i sazetak prijedloga inicijative te
primjerak u roku 15 dana uputiti dr-
zavnom tajniku. Ako drzi da je fiskalna
procjena ili misljenje o inicijativi nuzno,
drzavni odvjetnik ukljucit ¢e procijenje-
ni iznos smanjenja ili povecanja prihoda
i rashoda vlade ili misljenje hoce li doci
do supstancijalnih promjena u drzavnim
financijama zbog inicijative. Navedeno
misljenje moraju pripremiti drzavna ti-
jela ili odbori (Joint Legislative Budget
Committee ili Department of Finance)
u roku 25 dana od primitka konacnog
oblika predlozene inicijative. Nakon
dobivenog misljenja drzavni odvjetnik
mora u roku 15 dana kompletirati naslov
i saZetak inicijative i poslati ih, zajedno s
tekstom predloZene inicijative, u Senat
i Skupstinu. Zakonodavno tijelo moze
odrzati javnu raspravu o prijedlogu ini-
cijative, ali je ne moze mijenjati. Drzavni
odvjetnik Salje primjerak sluzbenog na-
slova i sazetka predlagateljima inicijati-
ve u roku 15 dana od primitka fiskalnog
misljenja.

2.3. Sluzbeni datum sazetaka,
prikupljanje potpisa

Dan kad je primjerak poslan ili uru-
¢en predlagateljima inicijative smatra se
tzv. »sluzbenim datumom sazetka« (the
official summary date, engl.) od kada dr-
zavni tajnik odreduje rokove, datum
od kada pocinju teci kalendarski rokovi
za inicijativni postupak. Peticija ne moze
cirkulirati prije toga dana.

Utvrdena su pravila forme prijedloga,
primjerice, svaki odjeljak peticije mora
imati sluzbeni naslov i sazetak, nakon
toga slijedi puni tekst predlozene inicija-
tive; na svakoj stranici na koju se biraci
potpisuju, mora biti sluzbeni naslov i sa-
zetak svrhe prijedloga. U prostoru iznad
mjesta za potpise biraca na listi mora biti
istaknuto upozorenje biracima da imaju
pravo pitati skupljaju li potpise volonteri
ili to c¢ine placeni profesionalci.

U Kaliforniji se potpisi moraju pri-
kupiti 131 dan prije sljedecih drzav-
nih izbora, na kojima ce inicijativa biti
podnesena birac¢ima. The Ballot Mea-
sure Transparency Act (SB 1253) uvodi
novi rok od trideset dana na pocetku ini-
cijativnog postupka za recenziranje i iz-
mjenu inicijativnog prijedloga od strane
predlagatelja, a postupak prikupljanja
potpisa produzuje s 150 na 180 dana.

Predsjednik Senata, Darrell Steinberg
iznosi: »SB 1253 poboljsava inicijativni po-
stupak na jednostavan, ali mudar nacin.
Dopustajuci predlagateljima povlacenje
prijedloga neposredno pred izbore, otva-
ra mogucnost boljeg ishoda i razumnog
kompromisa izmedu narodne izabrane
vlasti i alternativne narodne inicijative.«."

Prema N. Berggruenu, predsjedni-
ku Think Long Committee for California:
»SB 1253 jaca integritet inicijativnog
postupka, koji ima jedinstven utjecaj u
politickom Zzivotu Kalifornije. Uvodi se
transparentnost financiranja i fondova
inicijative uz istodobno osiguravanje Sire
javne rasprave i javnog nadzora tako da
prijedlog moze biti izmijenjen prije izlaska

5 Ibid.




na biralista, ¢cime se izbjegavaju neZeljene
posljedice.«."*

2.4, Predlagatelj inicijative u
Koloradu

U Koloradu predlagatelj inicijative
podnosi tekst peticije u dva ureda za
zakonodavstvo Opce skupstine Kolora-
da (Legislative Council, priprema i izjavu
o fiskalnom utjecaju inicijative obveznu
za sve inicijative i Office of Legislative
Legal Services). Oni se mogu savjetovati
s ostalim vladinim agencijama i pripre-
maju komentare o materijalnom sadr-
Zaju, stilu izrade i obliku inicijative.
Celnici tih odjela dostavljaju komentare
predlagatelju na javnhom sastanku. Na-
kon izmjene teksta u skladu s uputama,
izmijenjeni tekst predlagatelj upucuje
drzavnom tajniku, koji ga prosljeduje
Odboru za naslov (Title Board, u sastavu
predstavnika Office of Legislative Legal
Services, Attorney General i Secretary).

Ako Odbor za naslov potvrdi peticiju,
oblikovat ¢e njezin naslov i uvodnu kla-
uzulu - tekst za upoznavanje inicijative
birac¢ima. Nakon toga moze se poceti s
prikupljanjem potpisa (5% glasova s po-
sliednjeg popisa bira¢a na izborima za
drzavnog tajnika). Medutim, Odbor moze
odbiti utvrditi naslov i uvodnu klauzulu
inicijative ako drzi da je peticija zakonski
manjkava, bilo da sadrzava vise tema ili
zbunjujudi ili nejasan jezik. Na javhom sa-
stanku predlagatelji mogu iznositi svoje
primjedbe na odluku Odbora, no osta-
ne li Odbor za naslov pri svojoj odluci,
- predlagatelji mogu pokrenuti spor pred
Vrhovnim sudom Kolorada. Postupak pri-
kupljanja potpisa suspendira se do odlu-
ke Vrhovnog suda o ispravnosti postupka
Odbora za naslov. Florin V. Ivan navodi da
je to zapravo smrt inicijative, bez obzira
na odluku Vrhovnog suda, protek vreme-
na u sporu umanjit ¢e Sanse za uspjesno
prikupljanje potpisa.’ Zaklju¢no, samo
nekoliko osporenih peticija uspjelo se
kvalificirati za glasovanje u istoj godi-
ni kada je spor pokrenut. Od uno3enja
pravila jedne teme - single subject rule u
Ustav Kolorada 1994. godine do prosinca
2009. godine, Vrhovni sud odlucivao je o
104 inicijative zbog povrede jezika inici-
jative, naslova ili povrede pravila o jed-
noj temi. U 85% inicijativa (88 predmeta)
osporavalo se jedinstvo sadrzaja i sud je
utvrdio u 56% odluka povredu pravila
jedne teme. Dvostruka svrha toga pra-
vila je sprjecavanje obmane biraca i
tzv. »patchwork zakonodavstva« gdje
su nepovezane teme »zaSivene« za-
jedno u jedan prijedlog. Sudovi imaju
ustavhu odgovornost za provedbu
pravilainicijativnog postupka kada dr-
zavni duznosnici i tijela koja sudjeluju
u postupku odbiju postupati. Zanema-
re li drzavni duznosnici ili odbiju obnasati
svoje ovlasti (primjerice, pisanje sazetkaiili
priprema financijske izjave), sud c¢e im to
naloziti obvezatnim sudbenim nalogom
kojim se ispravlja pogreska u postupanju
i primjeni prava (Writ of mandamus) ili
na drugi nacin. Ako je drzavni odvjetnik

" Ibid.

5" Florin V. Ivan, Revising judicial application of the single su-
bject rule, NYU ANNUAL SURVEY OF AMERICAN LAW, Vol.
66:85,2011., str. 832.

sastavio nepotpun ili zbunjujuéi naslov
inicijative, sud ¢e ga odbaciti i ponovno
napisati drugi naslov.

3. Francuska - ustavne
promjene i novi zakon o
referendumu

Visegodisnje oklijevanje parlamen-
ta zakonski regulirati ustavom usvojenu
instituciju referenduma gradanske inici-
jative nije samo hrvatsko iskustvo. Pro-
mjenama Ustava Francuske od 23. srpnja
2008. godine na zahtjev oporbe podruc-
je referenduma prosireno je na politiku
okolisa i usvojen referendum »podijelje-
ne« inicijative (¢l. 11. st. 3. Ustava) pred-
stavljen u javnosti kao sredstvo gradana.
Pet godina potrebnih Francuskoj za usva-
janje referendumskog organskog zako-
na pokazalo je nepovjerenje vladajucih
prema tom obliku referenduma, zakon je
stupio na snagu tek u sije¢nju 2015. godi-
ne, trinaest mjeseci nakon usvajanja (Loi
organique no 2013-1114, 6. 12. 2013., por-
tant application de I'article 11 de la Consti-
tution, JORF no 284, 7. 12. 2013.). Referen-
dum se moze raspisati o prijedlogu Zako-
na o ustrojstvu javnih vlasti, o izmjenama
gospodarske i socijalne politike drzave i
javnih sluzbi ili o prijedlogu zakona o ra-
tifikaciji medunarodnog ugovora koji bi,
iako nije suprotan Ustavu, mogao utjecati
na djelovanje institucija. Prethodni nad-
zor ustavnosti novog oblika referenduma
povjeren je Ustavnom vijecu.

3.1. Inicijativa za raspisivanje
referenduma

Referendum se ne moze inicirati za
ukidanje zakonske odredbe proglase-
ne prije manje od godine dana (¢l. 11.
st. 3. Ustava), a ako je referendum o ne-
koj temi polucio negativan rezultat, novi
referendum o istoj temi ne moze se ras-
pisati prije isteka roka od dvije godine
(€l. 11. st. 6. Ustava). Inicijativa za raspi-
sivanje referenduma ostala je u rukama
1/5 zastupnika te postala sredstvo parla-
mentarne oporbe. Gradani mogu podu-
prijeti parlamentarnu manjinu potpisima
10% birackog tijela (4.5 milijuna potpisa).
Usporedimo li to rjeSenje s talijanskim,
vidimo da se uz priblizno isti broj stanov-
nika u Italiji za iniciranje referenduma za
ukidanje zakona trazi devet puta manje
potpisa. Francuski prag od 10% potpisa
isti je kao u Bavarskoj, gdje je od 1946. do
2009. godine od 18 pokrenutih inicijativa 7
uspjelo prikupiti 10% potpisa.

Ministar unutarnjih poslova uspo-
stavlja, uz nadzor Ustavnog vijeca,
prikupljanje potpisa za prijedloge re-
ferendumskih zakona (¢l. 3. Organskog
zakona). Pocetak prikupljanja potpisa
zapocinje u mjesecu koji slijedi nakon
odluke Ustavnog vijeca o dopustenosti
i ustavnosti prijedloga zakona. Biraci
mogu dati svoju potporu iskljucivo u
elektronickom obliku (¢l. 5. Organskog
zakona), rok za prikupljanje potpisa izno-
si devet mjeseci. Ako su predsjednicki
ili parlamentarni izbori predvideni u
sljedecih Sest mjeseci nakon odluke
Ustavnog vijeca o referendumskom
prijedlogu zakona, pocetak priku-
pljanja potpisa zapocinje prvog dana
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LEGES PERFECTAE ET LEGES IMPERFECTAE, lat. potpuni i nepotpuni zakoni;
u rimskoj pravnoj tradiciji, izraz leges perfectae koristi se kao oznaka za pravne
propise koji zabranjuju odredene pravne akte te sadrzavaju sankciju nistet-
nosti za takve akte. Tome nasuprot, izrazom leges imperfectae oznacavaju se
pravni propisi koji, takoder, zabranjuju odredene pravne akte, ali ne sadrzava-
ju nikakvu sankciju za slucaj da se ta zabrana prekrsi. Takoder, postoji i izraz
leges minus quam perfectae (»djelomi¢no nepotpuni zakoni«), kao oznaka za
pravne propise koji ne predvidaju nistetnost pravnog posla, nego samo kazne
ili druge sStetne posljedice za prekrsitelja zakona. Navedeni latinski izrazi cesto
se koriste i u suvremenom pravnom jeziku. Tako je, primjerice, na cetvrtoj
sjednici Gradanskog odjela Vrhovnog suda Republike Hrvatske, odrza-
noj 2. prosinca 2005. (Su: IV-293/05), glede primjene clanka 40. stavak
1. Zakona o najmu stanova (Nar. nov., br. 91/96, 48/98, 66/98 i 22/06) ista-
knuto misljenje »da je ¢lanak 40. stavak 1. podstavak 1. ostao lex imperfecta,
koji sam za sebe ne moze doci do primjene te da, dok se ne utvrde uvjeti za to,
sudovi ne mogu prihvacati zahtjeve za iseljenje zasticenih najmoprimaca«. U
navedenom kontekstu zanimljivo je istaknuti i sljedeci recentni primjer upora-
be navedenog latinskog izraza od strane Vlade Republike Hrvatske u obrazlo-
zenju ¢lanka 235. stavak 1. Prijedloga Obiteljskog zakona (prosinac 2013, str.
277), kojeg je primjena nedavno obustavljena rjeSenjem Ustavnog suda (U-I-
3101/2014 i dr. od 12. sije¢nja 2015.). Obrazlazuci odredbu ¢lanka 235. stavak
1. navedenog Zakona o duznosti obavjesc¢ivanja Centra za socijalnu skrb o
potrebi pruzanja pravne zastite, predlagatelj je istaknuo sljedece: »u odnosu
na vazeci Obiteljski zakon odredba se neznatno mijenja na nacin da svat-
ko moze obavijestiti centar za socijalnu skrb o potrebi pruzanja pravne
zastite. Izbjegava se izricaj ‘svatko je duzan ... iz vazecega Obiteljskoga
zakona jer je takva odredba predstavljala tzv. lex imperfecta odnosno
nije postojala sankcija za krSenje odredbe«. Navedena dva primjera rjecito
svjedoce o Cinjenici da su rimska shvac¢anja o odnosu norme i sankcije jos uvi-
jek i te kako prisutna u suvremenom pravnom diskursu.

" prof. dr. sc. Marko Petrak, predstojnik Katedre za rimsko pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu

drugog mjeseca nakon tih provede-
nih izbora. U slucaju raspustanja Nacio-
nalne skupstine i smrti, ostavke ili trajne
sprijeCenosti  predsjednika Republike
utvrdene od Ustavnog vijeca, prikuplja-
nje potpisa za referendum suspendira se
objavom odluke o raspisivanju izbora i
rok pocinje teci prvog dana drugog mje-
seca nakon odrzavanja parlamentarnih
ili predsjednickih izbora.

Kako bi se jamcila jednaka slobo-
da izrazavanja gradana, za osobe koje
nemaju osobna informaticka sredstva
(kompjutore), odredena su i javna mjesta
pristupa za elektroni¢ko davanje potpisa
(najnaseljenija opcina svakog kantonaili
odgovarajuce administrativne jedinice,
konzulati). Svaki bira¢ moze, na vlastiti
zahtjev, drzavnom sluzbeniku u op¢ini
ili konzulatu dati i svoj pisani zahtjev za
elektronicku registraciju potpore inicija-
tivi. Svaka osoba ima pravo uvida u listu
potpisa. Dva mjeseca nakon objave od-
luke Ustavnog vijeca o broju prikuplje-
nih potpisa, osobni podatci prikupljeni
prigodom skupljanja potpisa moraju biti
unisteni (¢l. 7. Organskog zakona).

3.2. O referendumskom postupku

Prikupljeni potpisi nisu jamstvo da

¢e referendum biti odrzan. Ako domovi
parlamenta stave na dnevni red i raspra-
ve inicijativu u roku Sest mjeseci od od-
luke Ustavnog vijeca o prikupljenih 10%
potpisa, bez obzira na to kakvu odluku
domovi donijeli, ¢ak i ako o tome ne do-
nesu nikakvu odluku, referendum se nece
raspisati. Vidimo da u svakom trenutku
vladajuc¢i mogu prekinuti referendumski
postupak jednostavnim zahtjevom upu-
¢enim domovima parlamenta o stavlja-
nju na dnevni red referendumskog pri-
jedloga. Senator Jean-Pierre Sueur, u ra-
spravi u ime Odbora za zakonodavstvo,
iznosi da predlozeni referendum podi-
jeljene inicijative »vise nalikuje na pravo
peticije koja obvezuje parlament raspravi-
ti tekst, nego na novi oblik referendumskih
konzultacija«.'® Prema Francis Hamonu,
novi ¢lanak 11. stavak 3. Ustava Francu-
ske sadrzava instituciju sui generis, a ona
ne sli¢i nicemu $to mozemo pronaci u
poredbenom ustavnom pravu.'’

Napomena: u idu¢em broju donosimo nasta-
vak teme.

16 Jean-Pierre Sueur, http://www.senat.fr/rap/I12-373/12-
3731.pdf, str.14 (1. 10. 2014.).

"7 Francis Hamon, op. cit. u bilj. 1, str. 104.
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od 30. ozujka 2015. objavili smo
prvio dio teme o racionaliziranom
referendumu - novom pravnom
fenomenu u razvijenim
demokracijama. U ovom broju

ow__ se

dovrsavamo temu pisuci o
obuzdavanju referendumskog
izrazavanja.

4, Obuzdavanje referendumskog
izrazavanja

Drzavne se vlasti, u strahu od referen-
dumskog odluc¢ivanja suprotnog temelj-
nim ustavnim nacelima ili kako bi zasti-
tile podru¢je djelovanja drugih drzavnih
tijela, teSko mogu oduprijeti tendenciji
»obuzdavanja« referenduma i ogranica-
vanja njegova dosega.’® U vecini moder-
nih drzava i pravnih sustava nalazimo
posebne pravne postupke za osiguranje
izbjegavanja referenduma ili modeliranja
referendumskog izrazavanja.

4.1. Postupci za izbjegavanje
referenduma

Koji su pravni postupci, pravne nor-
me i pravna nacela putem kojih ustavni
sustavi uspijevaju »zauzdati« volju vedi-
ne biraca? Ti se pravni postupci mogu
podijeliti u dvije kategorije.

U prvoj su skupini postupcizaizbje-
gavanje neugodnih referendumskih
ishoda ograni¢avanjem odrzavanja re-
ferenduma. Cilj je prve skupine pravnih
normi uciniti da referendumski postu-
pak ostane iznimno rijedak (primjerice,

18 patrick Taillon, Le référendum expression directe de la so-
uveraineté du peuple?, Dalloz, 2012, str. 16.

odredbe o predlagateljima referendu-
ma, o dopustenim podrucjima referen-
duma, postupcima prikupljanja potpisa i
potrebnom broju potpisa za raspisivanje
referenduma, vremenske zabrane odrza-
vanja referenduma prije izbora).

Ekstremni nacin za ostvarenje toga
cilja i unistenja znacenja referenduma u
ustavnom sustavu, jest apsolutno ogra-
niciti njegovu primjenu. Velike demokra-
cije, SADi SR Njemacka, primjeri su nepo-
vjerenja vladajucih prema neposrednoj
demokraciji, nemaju usvojenu institu-
ciju referenduma u saveznim ustavima,
promjene saveznog ustava ne mogu se
usvajati neposredno. Time Stite temelj-
na prava i njihova jamstva predvidena
ustavom. Ustav Portugala (¢l. 115. st. 4.)
izri¢ito isklju¢uje podnosenje ustavnih
amandmana na referendum. U Kanadi i
Velikoj Britaniji ovlast raspisivanja refe-
renduma iskljucivo je u rukama drzavnih
tijela. Savezne drzave SAD-a s oblicima
neposredne demokracije ustavno utvr-
duju podru¢ja izvan dosega gradanske
inicijative, tako Ustav Mississippija isklju-
¢uje gradanske inicijative koje se odnose
na drzavnu Povelju prava (1890, ¢l. XV.,
odjeljak 273, 5a). Mississippi je posljed-
nja usvojila gradansku inicijativu (1992.)
i iskustvo drugih saveznih drzava bilo
joj je poznato, cilj je bio osigurati da se
prava pojedinca i manjina ne mogu lako
pregaziti i ignorirati impulsima vecine.
Takoder, ustavni se inicijativni postupak
ne moze mijenjati putem gradanske ini-
cijative. Ustav Massachusettsa (1790.,
¢l. XLVIIL., Dio II., Odjeljak 2.), u podruc¢-
ja izuzeta od neposrednog odlucivanja
unosi i vjeroispovijest, vjerske prakse i
institucije, imenovanje, uvjete imeno-
vanja i opoziv sudaca ili odbacivanje
sudskih odluka, nadleznosti, uspostavu
ili ukidanje sudova, ograni¢avanje prava
iz Deklaracije o pravima ili izmjenu nave-
denih izuzeca. U Italiji referendum gra-
danske inicijative za ukidanje zakona ne
moze biti raspisan za zakone iz podru¢ja
poreza i proracuna, amnestije i zakone o
potvrdi medunarodnih ugovora (¢l. 75.
Ustava Italije).

Sli¢éno francuskoj suspenziji priku-
pljanja potpisa za referendum »podije-
liene« inicijative Sest mjeseci prije par-
lamentarnih i predsjednickih izbora, u
Kaliforniji se potpisi moraju prikupiti 131
dan prije sljedecih drzavnih izbora na
kojima ce inicijativa biti podnesena bira-
¢ima. U Italiji je referendum za ukidanje
zakona zabranjen u posljednjoj godini
prije parlamentarnih izbora i $est mjese-
ci od izbora novog saziva parlamenta. U
Francuskoj se referendum »podijeljene«
inicijative ne moze pokretati o zakonu
na snazi manje od godinu dana.

4.2, Pravila za racionalizaciju
referendumskog izrazavanja

U drugoj su skupini pravila za ra-
cionalizaciju referendumskog izraza-
vanja, a primjenjuju se kada je referen-
dum pokrenut i nezaobilazan. Rije¢ je o
pravnim postupcima za neposredno ili
posredno ograniavanje utjecaja refe-
rendumskog izraZzavanja na pravni su-
stav. Prvom skupinom pravila smanjuje
se broj i ucestalost odrzavanja referen-
duma, no druga skupina stvara pravne
uvjete kako bi se drzavna tijela mogla
osloboditi volje naroda izraZzene na refe-
rendumu. Ogranicavajudi pravne poslje-
dice glasanja, ta pravila utjecu na domet
narodne volje, a drzavna tijela uspijevaju
zaobidi volju izrazenu na referendumu.

Rije¢ je skupu pravnih postupaka
koji pridonose ograni¢avanju nepozelj-
nih narodnih referendumskih izbora.
Postupcima se ne sprjecava odrzavanje
referenduma, vec se zaobilaze rezultati
referenduma suprotni temeljnim ustav-
nim nacelima ili postojecoj politici dru-
gih drzavnih tijela. Jedan od nacina je
usvajanje koncepta savjetodavnog refe-
renduma (Kanada, Belgija, Danska, Sved-
ska, Velika Britanija i Francuska za lokalni
referendum), potom kvoruma i kvalifici-
rane vecine (Svedska, Danska, Portugal,
Italija, na razini posebnih jedinica: Ka-
nada, Spanjolska, SAD i Velika Britanija).
Dodajmo tomu da europski i americki
sudovi kontroliraju ustavnost referendu-
ma, kontroliraju formu i sadrzaj prema
nacelu jasnoce referendumskog pitanja
(Kanada, Svedska, drzave SAD-a, Italija) i
sukladnost referendumskog izrazavanja
s europskim pravom ili medunarodnim
pravom (Irska, Francuska, u Svicarskoj
kontrolu obavlja savezni parlament).
Ustavno se odreduje da referendum ne
moze dovesti u pitanje obveze iz medu-
narodnog prava (Ustav Danske, ¢l. 41. st.
6.; Ustav Madarske, ¢l. 8,; Ustav Srbije,
¢l. 108.), referendum se ne moze odno-
siti na zakone o potvrdi medunarodnih
ugovora (Ustav ltalije, ¢l. 75.; Ustav Ko-
lumbije, ¢l. 170,; Ustav Venezuele, ¢l.
74.), sli¢éno u Estoniji (Ustav Estonije, ¢l.
105.) i Letoniji (Ustav Letonije, ¢l. 73.)."

5. Zakljucak

Pravilima racionalizacije usmjerava
se referendumski izraz kako bi se ogra-
ni¢ilo njegove potencijalne negativne
uc¢inke, suvremeni fenomen racionali-
ziranog referendumskog odlucivanja
logi¢na je posljedica skrbi razvijenih
ustavnih demokracija za dobro funkci-
oniranje pravnog sustava suocenog s

19" Marthe Fatin-Rouge Stéphanini, op. cit. u bilj. 2.
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mogucim ekscesima narodnih izbora.
Na isti nac¢in na koji se mit o nepo-
gresivosti zakonodavca srusio nakon
Drugog svjetskog rata, erodira i mit o
apsolutnoj suverenosti naroda kada
se izrazava na referendumu.” Time se
opravdava uvodenje sudbenog nadzora
referendumskog postupka i ovlast zako-
nodavca obi¢nim zakonom izmijeniti ili
ukinuti zakon usvojen referendumom.
Umnozavanje granica referendumskog
odlucivanja izuzetno je aktualno u vrije-
me gospodarske krize, kada se pojavlju-
ju referendumi protiv politike vladajucih
ili provodi pritisak na EU (primjerice, na-
javljeni referendum o izlasku Velike Bri-
tanije iz EU 2017. godine). Rijec je o ot-
poru drzavnim projektima, globalizaciji
(primjerice, referendum gradanske ini-
cijative protiv zapadnog pokreta libera-
lizacije braka u nas) ili europskoj politici.
Referendum u suvremenim demokra-
cijama postaje oruzje za smanjenje
podruéja djelovanja izvrsne i zakono-
davne vlasti.

Fenomen racionaliziranog referen-
dumskog izrazavanja, usmjeravanje i
omedivanje potencijalno neograni¢ene
narodne vlasti, ne razlikuje se od dru-
gih postupaka za ogranicavanje vlasti
u drzavi. Nadahnuce za naziv fenomena
racionalizacija referendumskog izraza
potjece iz analogije s konceptom raci-
onaliziranog parlamentarizma. Profesor
poredbenog prava, Boris Mirkine-Gu-
etzévitch, skovao je pojam racionalizira-
ni parlamentarizam, opisujuci evoluciju
europskih ustavnih sustava u prvoj po-
lovini 20. stoljec¢a i razlicite prijedloge za
izmjenu Ustava francuske ustavne dok-
trine lIl. i IV. Republike, kako bi se ogra-
ni¢ila mo¢ parlamenta (jacanjem izvrs-
ne vlasti, izmjenom prava raspustanja
parlamenta, uvodenjem referenduma i
kontrole ustavnosti zakona).?” Francu-
ski parlamentarizam izmedu dva svjet-
ska rata, parlamentarizam poremecene
ravnoteze u korist zakonodavne vlasti,
imao je obiljezja skupstinskog sustava.
| racionalizirani parlamentarizam i raci-
onalizirano referendumsko izrazavanje
usmjereni su na ograni¢avanje moci
tijela smatranog suverenom, onim koji
namece odluke drugim drzavnim tijeli-
ma. Racionalizacija referendumskog
izraza u razvijenim demokracijama
samo je dio Sirokog puta konstitu-
cionalistickog pokreta prema ogra-
nicavanju apsolutne politicke vlasti
(monarha, parlamenta ili naroda na
referendumu).

2 Ibid.

21" patrick Taillon, op. cit. u bilj. 18, str. 19.
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