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Sazetak

Pocetno ¢e se u ovom radu analizirati teoretski pojam referenduma s njegovim prednostima i
nedostacima. Zatim ¢e se dotaknuti bitnih povijesnih ¢injenica koje su vazne za razvoj samog
instituta referenduma. Nakon toga, istaknut ¢e se primjere ustavnog i zakonskog uredenja
sudjelovanja naroda u neposrednom odludivanju putem referenduma u Svicarskoj
Konfederaciji i Republici Sloveniji te ¢e se naglasiti pozitivni primjeri iz tih drzava koji bi
mogli biti usvojeni i u Republici Hrvatskoj. Slijedom toga, analizirat ¢e se uredenje instituta
ustavotvornog referenduma gradanske inicijative u Republici Hrvatskoj. Nastavno na to ¢e se
opisati sve dosada$nje referendumske inicijative te tijek referendumske inicijative gradana iz
2021. godine kao i odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske o ustavnosti i zakonitosti
referendumskih pitanja te inicijative. Takoder, argumentirat ¢e se pravo naroda na ostvarivanje
svoje vlasti putem referenduma kao legitimnog oblika ostvarivanja vlasti gradana. Obrazlozit
¢e se nuznost i vaznost prava gradana na referendum po njihovoj vlastitoj inicijativi kao
instrumentu korektiva parlamentarne vlasti u modernom demokratskom drustvu 1 politicko-
pravnoj zajednici te ¢e se dati prijedloge de lege ferenda za osnaZivanje neposrednog

odlucivanja gradana putem referenduma u Republici Hrvatskoj.

Kljucne rijeci: referendum, gradanska inicijativa, narodni suverenitet, Ustav Republike

Hrvatske, Ustavni sud Republike Hrvatske



Summary

As a first step, this paper will analyze the theoretical concept of a referendum with its
advantages and disadvantages. Afterwards, the essential historical facts that are important for
the development of the referendum institute itself will be outlined. Following this, examples
will be highlighted of constitutional and legal regulation of the participation of peoples in the
direct decision-making process through referendums in the Swiss Confederation and the
Republic of Slovenia and the positive examples of these countries that might be adopted in the
Republic of Croatia will be emphasized. Moreover, the organization of the constitutional
referendum institute of the citizens' initiative in the Republic of Croatia will be analyzed. This
paper will further describe all previous citizen referendum initiatives and the course of the
citizens' referendum initiative from 2021, as well as the ruling of the Constitutional Court of
the Republic of Croatia on the constitutionality and legality of referendum issues of this
initiative. Additionally, the right of the people to exercise their power through referendums as
a legitimate form of exercising the power of citizens will be pointed out. The necessity and
importance of citizens' right to a referendum on their own initiative will be explained as a tool
of remedial parliamentary power within a modern democratic society and the political-legal
community, and suggestions will be made to strengthen citizens' direct decision-making

through referendums in the Republic of Croatia.

Keywords: referendum, citizenship initiative, sovereignty of the people, Constitution of the

Republic of Croatia, Constitutional Court of the Republic of Croatia.



Uvod

Neposredna demokracija u svojim pojavnim oblicima referenduma i gradanske inicijative
postaju sve aktualniji u zahtjevima za demokratizacijom drustva i priblizavanju zakonodavnog
odluc¢ivanja gradaninu kao pojedincu. Referendum je institut koji gradanima, kao birackom
tijelu i nositelju narodnog suvereniteta u modernoj demokratskoj drzavi, daje neposredno pravo
da svojim glasom odlu¢e o odredenom ustavnom, zakonodavnom ili lokalnom politickom
pitanju.! Dodatne uloge neposrednog odludivanja gradana na referendumu su politicko
osvjeStavanje 1 aktiviranje gradana u odnosu na procese upravljanja i Zivota politicke zajednice,
te jaCanje gradanske svijesti o pripadnosti odredenoj drustveno-politi¢koj zajednici, kao i

drustvena odgovornost.

U kontekstu aktualne krize politickog sustava i razvijenog demokratskog deficita zapadnih
demokracija institut referendumskog odlu¢ivanja iste negativne pojave moze pomoc¢i zaustaviti,
kao 1 vratiti povjerenje gradana u institucije vlasti, buduci da se referendumom omogucuje da
gradani svoju drzavu promatraju kao res publicu, javnu stvar u kojoj je njihov glas bitan i kao
vrijednost koju su pozvani odrzavati, braniti 1 unapredivati svojom vlastitom aktivnos¢u. U
Republici Hrvatskoj referendum je oblik odlucivanja suverenog naroda o bitnim politickim
pitanjima, koje se dopunja izborom zastupnika u Hrvatski sabor. Iako je u domacoj javnosti
referendum Cesto karakteriziran kao za politi¢ku elitu nepopularan politicko pravni institut,
potrebno je analizirati dosege 1 mogucnosti referendumskog odlucivanja u naSoj drzavi i
donijeti zakljucke o mogucéim blagotvornim uc¢incima Siroke primjene neposredne demokracije

za hrvatski politicki Zivot.

Cinjenica je da je referendum svoju primjenu na$ao u brojnim drzavama, a posebno je svoju
popularnost dozivio u drzavama ¢lanicama Europske Unije, buduéi da se od 2004. godine za
pristupanje punopravnom ¢lanstvu EU s europske razine trazio pristanak gradana potencijalnih
¢lanica putem referenduma. Nedavna zbivanja referenduma o neovisnosti Skotske kao i
referenduma o razdruZivanju Ujedinjenog Kraljevstva od Europske Unije dodatno su
aktualizirale vaZnost ovog instrumenta vlasti gradana kao korektiva standardne parlamentarne
demokracije. U modernom dobu politickih previranja, temeljni naglasak za ocuvanje

vrijednosti parlamentarne demokracije potrebno je vratiti njegovim izvornim nositeljima —

! Podolnjak, R., Smerdel, B., Uvod: O referendumu narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji, u: Podolnjak, R.,
Smerdel, B. (ur.) Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji — Ustavnopravno uredenje, iskustva i
perspektive, Hrvatska udruga za ustavno pravo, Zagreb, 2014., str. 1.



narodu koji je nositelj narodnog legitimiteta vlasti i na ¢ijem opéem pravu glasa pociva Citav

moderni zapadni stil politickog i1 drustvenog Zivota.

Pojam i obiljezja pravnog instituta referenduma

Referendum je pravni institut ustavnog prava putem kojeg se gradani neposredno, tajnim
glasovanjem izjasnjavaju o nekom pravnom pitanju sa za ili protiv tj. s da ili ne. U nacelu se
referendumom odlucuje o usvajanju ili odbacivanju prijedloga nekog opceg propisa, ali se moze
raditi i 0 nekom drugom politickom pitanju.?

Istim pravnim institutom dopunski se ostvaruje narodni suverenitet u modernoj demokratskoj
drzavi. Naime, uz referendum kao osnovni oblik neposredne demokracije, suverenitet naroda
iz kojeg i proizlazi vlast posredno se ostvaruje i putem nacionalnog parlamenta, odnosno putem
predstavnicke demokracije. Zakonodavni postupak u odnosu na odlu¢ivanje naroda na
referendumu €es¢i je 1 u praksi redovniji nac¢in donosenja zakona.

Referendume medusobno mozemo, prema Smerdelu, razlikovati po vise kriterija. Temeljne
podjele referenduma su s obzirom na Sirinu politicke zajednice, s obzirom na predmet
odlucivanja, s obzirom na pravnu narav referendumskih odluka i s obzirom na krug ovlastenika
koji moze pokrenuti referendumsku inicijativu.®

U odnosu na $irinu politi¢ke zajednice u kojoj se odlucuje referendumom, razlikujemo drzavni
i lokalni referendum. Ponajprije, drzavni referendum je onaj koji se odrzava na razini cijele
drzave, pa drzavnim referendumom o prijedlogu ili promjeni ustava ili zakona neposredno
odlu¢uju svi bira¢i drzave u kojoj se referendum raspisao. Lokalni referendum je institut
neposrednog odlucivanja gradana na razini pojedine politicko — teritorijalne samoupravne
jedinice, kao $§to su npr. opéina, zupanija, kanton itd. U ovom radu naglasak je stavljen na
analizu drzavnog referenduma.

U odnosu na predmet odlu¢ivanja referendum mozemo podijeliti na ustavotvorni, zakonodavni,
referendum o udruzivanju ili razdruzivanju te referendum o drugom pitanju. Temeljna razlika
izmedu ustavotvornog i zakonodavnog referenduma je u tome da se ustavotvornim
referendumom mijenja tekst ustava, vrhovnog pravnog akta u nekoj drzavi, a zakonodavnim
referendumom mijenja se odredeni zakon. Ukoliko se odluc¢ivanjem na referendumu
neposredno mijenja tekst ustava bit e rije¢ o ustavotvornom referendumu, a ako na

referendumu bira¢i izmjenom ustava ovlaste parlament na donoSenje odredene specificne

2 Smerdel, B., Ustavno uredenje europske Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2020., str. 177.
3 1bid.



zakonske odluke, radilo bi se o zakonodavnom referendumu.* Referendum o udruzivanju ili
razdruzivanju neposredno je odluc¢ivanje o pripadnosti drzave nekoj medunarodnoj organizaciji
ili drzavi, a poznati primjeri odrzanih referenduma u Hrvatskoj tim povodom su referendum o
razdruzivanju Republike Hrvatske od Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije te
referendum o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj Uniji.

U odnosu na narav odluke postignute na referendumu, referendume se moze podijeliti na
obvezujuée i na savjetodavne. Uspjela referendumska inicijativa obvezujuéeg referenduma
odmah postaje dijelom odredenog pravnog propisa, dok je uspjela referendumska inicijativa
savjetodavnog referenduma tek indikator zakonodavnoj vlasti o misljenju gradana u odnosu na
pojedino politicko pitanje, te takav savjetodavni referendum moze sluziti tek kao poticaj
parlamentu za donoSenje odredenog zakona i koristan doprinos javnoj raspravi o pojedinom
politickom pitanju.

Posljednja podjela referendume dijeli prema kriteriju pokretaca referendumske inicijative na:
referendum gradanske inicijative, koja daje birackom tijelu pravo da glasuje o politickom,
ustavnom ili zakonodavnom pitanju predlozenom od odredenog broja gradana te na referendum
po odluci drzavnog tijela, kojeg raspisuju drzavni poglavar ili predsjednik vlade prema vlastitoj
odluci, ukoliko procijene da je za dobrobit politicke zajednice korisno da gradani na
referendumu odluce o pojedinom politickom pitanju. Vazno je za naglasit da je kod gradanske
inicijative bitno da predlagatelji prikupe dovoljan broj potpisa koji se zahtijevaju ustavom ili
zakonom, kako bi se o toj inicijativi moglo glasati.®

Zakljuéno, ustavnopravna znanost je utvrdila da je u vec¢ini drzava usvojena jedna od tri ustavne
koncepcije referenduma: referendum kao sredstvo politickih stranka, referendum kao sredstvo
drzavnog poglavar i referendum kao sredstvo gradana.® Prema Kostadinov, kriterij za
razlikovanje tih koncepcija je usvojeni sustav inicijative za pokretanje referendumskog
postupka. Cilj koncepcije referenduma kao sredstva gradana jest osigurati neposredno
sudjelovanje naroda u oblikovanju drzavne politike 1 protiv volje oblikovane u predstavnickom

ili u tijelima izvr$ne vlasti.”

* 1bid. str. 179.

® Podolnjak, R., Hrvatski ustav i neposredna demokracija, u: Baci¢, A., Dvadeseta obljetnica Ustava Republike
Hrvatske, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2011., str. 266.

® Hamon, F., Le referendum, L.G.D.J., 1995., str.2.

7 Kostadinov, B., Referendum gradanske inicijative, u: Podolnjak R., Smerdel B. (ur.), Referendum narodne
inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji- Ustavnopravna uredenja, iskustva i perspektive, Hrvatska udruga za ustavno
pravo, Zagreb, 2014., str.122.



Povijesno o referendumu u svijetu i Republici Hrvatskoj

Neposredno demokratsko odlucivanje gradana i referendum kao njegov pojavni oblik stariji su
od predstavnicke demokracije kakvu je danas poznajemo. Elemente prvih pojavnih oblika
direktne demokracije mozemo naci jo§ u gradovima drzavama anticke Grcke. Najpoznatiji
predstavnik takvog politickog sudjelovanja u Zivotu zajednice jest polis Atena, u kojem su se
na agori, glavnom trgu, sastajali svi odrasli gradani s pravom glasa kako bi vodili politi¢ku
raspravu 1 odlucivali o svim drustveno vaznim pitanjima. Takoder, elementi referendumskog
odlu¢ivanja u Ateni vidljivi su i kod instituta ostracizma, kojim su Atenjani javnim glasovanjem
svih prisutnih gradana na ekleziji, odredenom zboru nositelja politickih prava, izdvajali iz
drustveno-politi¢ke zajednice one njene ¢lanove za koje su smatrali da ugrozavaju njihov
demokratski politicki poredak, te bi ih javno prognali izvan granica polisa na odredeni
vremenski rok.®

Prvi suvremeni referendum povezuje se s Francuskom i 1793. godine tijekom kojeg je razdoblja
kao institut dobio negativnu konotaciju, budué¢i da su ga kao oblik odlu¢ivanja vladajuce
strukture koristile u populisticke svrhe, odnosno za ucvr$¢ivanje i koncentraciju vlastite
politicke mo¢i.® Ipak, referendum je posluZio i kao instrument ja¢anja politicke kulture i svijesti
gradana o vaznosti sudjelovanja u vlasti, a za razvoj instituta referenduma i gradanske
inicijative treba spomenuti dvije drzave na ¢ijim iskustvima su ostale drzave nasle uzor pri
uredenju istih instituta. Jedna od njih je kolijevka neposredne demokracije, Svicarska
Konfederacija, dok su Sjedinjene Americke DrZzave zasluzne za razvitak instituta narodne
inicijative.

Povijesno su se u Svicarskoj Konfederaciji, institucije izravne demokracije razvile "bottom-up",
odnosno od lokalne, kantonalne razine do drzavne razine. Izmedu 1848. i 1873. su jedino bili
dopusteni obvezni referendumi i gradanske inicijative koje su imale za cilj reviziju cijelog
Federalnog Ustava. Savjetodavni zakonodavni referendum je uveden 1874. godine, a gradanska
inicijativa za djelomi¢nu izmjenu Ustava 1891. godine. Ove institucije izravne demokracije bile
su zagovarane od tzv. "demokratskog pokreta”, koji je tada bio glavni oponent tada dominantnoj
politi¢koj stranci Radikala.'® Od 1997., svih 26 kantona dopustaju inicijativu i svi osim jednoga

dopustaju obvezu ili peticiju referenduma o odredenim fiskalnim odlukama. Vise od 80 posto

8 Ostracizam, Pravni leksikon, Leksikografski zavod Miroslav KrleZa, Zagreb, 2007., str. 1008.

® Toplak, C., Referendum: prednosti i nedostaci, Politicka misao, vol. 4., br. 14 (2013.), Zagreb , str. 44.

10 Kobach, K.W., Referendums in Switzerland, u: Buttler, D. and Ranney, A. (eds.), Referendums around the world:
The growing use of direct democracy, Switzerland, 1994., str.66.



$vicarskih op¢ina uvodi obvezni ili peticijski referendum o proradunskim pitanjima. Svicarska
pruza oba procesa na saveznoj, kantonalnoj i lokalnoj razini.

U Svicarskoj Konfederaciji se od cjelovite revizije federalnog Ustava iz 1874. godine te
uvodenja iste godine referenduma na saveznoj razini, pa do danas najces¢e odrzavaju
referendumi. Svicarska je zemlja neposrednog odlu¢ivanja zbog niza razloga, medu kojima
istiCemo federalizam, gdje referendum osigurava kantonima i gradanima identitet i autonomiju
u odnosu na centralnu vlast i neutralnost drzave, odbijanje pristupanja nadnacionalnim

organizacijama koje suzavaju ovlasti nacionalnih parlamenata i ne potiCu uporabu

referenduma.’?

Sjedinjene Americke Drzave s druge strane treba spomenuti jer su upravo one zasluzne za
razvoj instituta narodne inicijative. Narodna inicijativa se prvi put u Sjedinjenim Americkim
Drzavama pojavila 1893. godine u kalifornijskim okruzima. Prva drzava koja ju je usvojila bila
je Juzna Dakota 1898., a prvi grad San Francisco 1899. godine. Od 2002. godine 24 drzave i
otprilike polovica svih gradova (ukljucuju¢i 15 od 20 najvecih) imaju gradansku inicijativu, 24
drzave dopustaju peticiju — referendume, a sve osim jedne drzave zahtijevaju da se ustavne

izmjene stave pred birage.®

Siru rasprostranjenost upotrebe instituta referenduma u politickom Zivotu europskih drzava
povezan je uz raspad komunistic¢kog politickog sustava u drzavama isto¢ne Europe, posebno
kod dezintegracije Saveza Sovjetskih Socijalistickih Republika te analognih politickih
promjena u drzavama iza nekada$nje Zeljezne zavjese, uz nastanak niza novih drzava na
navedenom podruéju uz sveprisutnu demokratizaciju i otvaranje drustva.* S druge strane, u
drzavama Europe koje su u tom trenutku ve¢ imale demokraciju dolazi do krize predstavnicke
demokracije, Sto je takoder aktualiziralo pitanje referenduma i njegovog mjesta u politickom
Zivotu svakog od tih drustava.®®

Usporedno s politi¢kim previranjima na istoku Europe, u Socijalistickoj Federativnoj Republici
Jugoslaviji dolazi do jacanja srpskog nacionalizma i pocetka negiranja prava drugih naroda

saveza na samoodredenje 1 vlastito odlu¢ivanje o politickoj sudbini. Taj proces zahvatio je i

Hrvatsku, u kojoj je nakon demokratske promjene vlasti dana 19. svibnja 1991. godine odrzan

11 Matsusaka, J.G., Initiative and Referendum, u: The Encyclopedia of Public Choice (pp.624-628), Boston,
2004., str.2.

12 Kostadinov, B., op. cit., str.126.

13 Matsusaka, J.G., Initiative and Referendum, u: The Encyclopedia of Public Choice (pp.624-628), Boston,
2004., str.3.

14 Toplak, C., loc. cit.

15 1hid.



referendum o samostalnosti i suverenosti Republike Hrvatske od Socijalisticke Federativne
Republike Jugoslavije po odluci od 25. travnja 1991. godine donesene od strane prvog
demokratski izabranog predsjednika dr. Franje Tudmana. Gradani su pozvani da se na tom
referendumu izjasne o sljedeéem pitanju: ,,Da li se slazete da Republika Hrvatska, kao suverena
i nezavisna drzava, koja jamci kulturnu autonomiju i sva gradanska prava Srbima i drugim
narodnostima u Hrvatskoj, moZe stupiti u savez suverenih drzava s drugim drzavama, prema
prijedlogu Hrvatske i Slovenije? Drugo pitanje postavljeno na referendumu omogucilo je
gradanima da se izjasne jesu li za to da Hrvatska ostane u Socijalistickoj Federativnoj Republici
Jugoslaviji, na prijedlog Socijalisticke Republike Srbije i Socijalisticke Republike Crne Gore.
Izlaznost na prvom hrvatskom drzavnom referendumu je bila visoka, ¢ak 83,56% biraca, pa je
tako za drzavnu samostalnost Republike Hrvatske bilo ¢ak 94,17 % biraca, dok je samo 5,38%
biraa zeljelo ostanak Republike Hrvatske u Socijalistickoj Federativnoj Republici
Jugoslaviji.®

Osim prvog drzavnog referenduma koji je Republici Hrvatskoj donio samostalnost, uspjesno
Su odrzana jo$ dva drzavna referenduma u Republici Hrvatskoj. Prvi od njih je bio referendum
od 22. sije¢nja 2012. godine o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj Uniji kojim su se
gradani Republike Hrvatske izjasnili za ¢lanstvo u Europskoj Uniji ve¢inom od 66,27% biraca,
dok je 33,13% biraca bilo protiv ulaska Republike Hrvatske u Europsku Uniju.’

Treci odrzani referendum u Republici Hrvatskoj, koji je ujedno bio prvi referendum odrzan na
inicijativu gradana, bio je 0 prijedlogu promjene ¢lanka 62. Ustava Republike Hrvatske na na¢in
da se u njega unese definicija braka kao zajednice Zene i muskarca. Referendum je nakon javne
rasprave odrzan dana 1. prosinca 2013. godine. Referendumu je pristupilo 1.436.835 gradana,
odnosno 37,90% od ukupnog broja registriranih birada. Vecina biraca koji su pristupili
glasovanju, njih 65,87%, glasovalo je da se u Ustav Republike Hrvatske unese da je brak

7ivotna zajednica muskarca i Zene, dok je 33,51% biraca bilo protiv.'8

Odnos predstavnicke i neposredne demokracije
Predstavnicka demokracija 1 uobiCajeni zakonodavni proces u parlamentu u 21. stoljecu

dozivljavaju krizu povjerenja od strane gradana, koji smatraju da su izabrani politicari

16 https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/data/referendum/1991/rezultati/1991 Rezultati Referendum.pdf, stranici
pristupljeno dana 29. studenog 2022. godine

17 https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/index.html#/app/referendum-2012, stranici pristupljeno dana 29. studenog
2022. godine

18 https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/index.html#/app/referendum-2013, stranici pristupljeno dana 29. studenog
2022. godine



https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/data/referendum/1991/rezultati/1991_Rezultati_Referendum.pdf
https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/index.html#/app/referendum-2012
https://www.izbori.hr/arhiva-izbora/index.html#/app/referendum-2013

odmaknuti od realnosti zivota obi¢nog covjeka, pa je referendum cCesto percipiran kao rjesenje
koje na jednako dobar nac¢in moze odgovoriti izazovima prethodne i naknadne krize legitimiteta
nacionalnog zakonodavnog sustava.'® Dok se prethodna kriza legitimiteta u odnosu na izborni
proces odnosi na pad povjerenja u politicke stranke i stvarnu razinu reprezentativnosti interesa
skupina gradana, naknadna kriza legitimiteta izbornog procesa u parlamentu odituje se u
nemogucnosti izabrane izvr$ne vlasti proizisle iz parlamenta da u okruzju novih globalnih
izazova ponudi efektivne rezultate javnih politika koji bi zadovoljili sve fragmentiraniji i

individualiziraniji elektorat.?

U skladu s izloZzenim, potrebno se podsjetiti na odredene temeljne institute suvremenog
demokratskog drustva. Demokracija je oblik vladavine u kojem vlast obnasa svekoliki narod, a
ne njegov pojedini dio, klasa ili interes unutar njega. Moderni koncept demokracije koja se u
etimoloskom smislu izvodi iz gr¢. rije¢i demos 1 kratos (demokratia) razvija se zajedno s

naéelima prirodnog prava i europskog prosvijetiteljstva osamnaestog stoljeéa.?

U danasnjem svijetu ve¢ina postoje¢ih drzava je demokratski organizirana. lako demokracija
kao takva ima svoje manjkavosti, pokazala se povijesno najmanje loSom od ostalih oblika
vladavine naroda kako je to svojedobno formulirao britanski premijer Winston Churchill.
Smisao demokratskog sustava je onemogucivanje da manjina vlada ve¢inom tj. da mo¢ vlasti
bude u rukama odredenih pojedinaca. Dva oblika koja u demokraciji sluze vladavini naroda su
predstavni¢ka i neposredna demokracija. Predstavnicka demokracija oznacava oblik putem
kojeg narod odabire svoje predstavnike za odredeni vremenski period i putem kojih posredno
ostvaruje svoju volju tj. vlast. Narodni predstavnici izabrani u predstavni¢ko (zakonodavno)

tijelo stoga su tek zastupnici narodnih interesa pozvani donositi odluke u narodno ime.

Gradani koji nisu zadovoljni na¢inom donoSenja odluke i1 kreiranja javnih politika mogu
glasovanjem na novim izborima opozvati izabrane zastupnike te na taj nacin iskazati svoje
nezadovoljstvo neskladom povjerenja iskazanog na prethodnim izborima i funkcionalno
provedenim sadrzajem zastupnika. S druge strane, politicari bi se trebali, u Zelji da budu
ponovno izabrani, truditi udovoljiti ve¢ini predizbornih obec¢anja na temelju kojih su prethodno
dobili priliku zastupati interese zajednice. lako je puna dobrih strana, predstavnicka

demokracija ima i svoje loSe strane. Nazalost, vrlo ¢esto izabrane politicke strukture zaborave

19 Saskia Hollander, The Politics of Referendum Use in European Democracies, Palgrave Macmillan, 2019., str.
10.

20 |bid.

21 Demokracija, Pravni leksikon, Leksikografski zavod Miroslav Krleza, Zagreb, 2007., str 202.-203.



da su u parlamentu jer izvode svoju vlast iz volje naroda te koriste vlastitu poziciju za
zadovoljavanje svojih privatnih interesa. Takvim ponasanjem gube povjerenje birac¢a koji su ih
na duZnost izabrali te dodatno produbljuju jaz nepovjerenja gradana prema obnasateljima vlasti

koji postoji u javnom mnijenju.

Odredeni teoreticari upravo iz opisanih procesa produbljivanja nepovjerenja izmedu gradana i
klasi¢nih politi¢ara smatraju da neposredna demokracija upravo moze posluziti kao korisna
dopuna sustavu zakonodavnog odlué¢ivanja u trenutku kada predstavni¢ka demokracija zakaze,
s obzirom da neposredno odlu¢ivanje moze uspjesno ostvariti svrhu kontrole javnog interesa u
situacijama u kojima predstavnicka demokracija postane svrha samoj sebi, odvracajuci

djelatnost u predstavni¢kom tijelu od prvotno zamisljenih ciljeva.

Argumenti u prilog referenduma i kritike referenduma

Pitanje referenduma kao korektivnog elementa parlamentarne demokracije kontroverzna je
politicka tema koja nerijetko podijeli javnost na zagovornike neposredne demokracije i kriti¢are
uplitanja naroda u odluke vlade i parlamenta, kako zbog pitanja egzistencije samog instituta u
ustavnopravnom poretku drzave, tako i zbog dosega neposrednog odlucivanja gradana.
Zagovornici neposredne demokracije referendum drze dobrom dopunom predstavnicke
demokracije, buduci da se moguénosc¢u odrzavanja referenduma gradane moze zainteresirati za
politicke procese i1 potaknuti da Zeljom usmjerenom k vlastitoj ukljucenosti ostvare veci
angazman u politickom zivotu 1 na taj nacin budu korektiv zastupnicima koje su izabrali na
parlamentarnim izborima te, kao i da pristupe neposrednom odluéivanju sukladno nacéelu
narodnog suvereniteta koje je temeljno ustavno pravo gradana. Ta ustavna mogucnost naroda
da nadzire politicku elite ima vrlo vazan utjecaj na ravnotezu politickih snaga, ali i na same
politicke stranke 1 institucije. Takoder, zagovornici referenduma isticu da se u doba Siroke
primjene modernih tehnologija i moguénosti redovnog nac¢ina obrazovanja gradana mogu u
bitnoj mjeri smanjiti organizacijski i financijski zahtjevi za organizaciju referenduma.
Kriti¢ari i protivnici referenduma u ovom pravnom institutu vide opasno orude kojim se moze
vrlo lako zloupotrebljavati vrlo vazne tekovine demokracije na nacin da se napadnu temeljna
ljudska prava i slobode, kao i da referendum na vlastitu inicijativu traze nedovoljno
kompetentni gradani koji u dovoljnoj mjeri ne razumiju zakonodavni proces.

U vezi prigovora nedovoljne politicke obrazovanosti i kompetentnosti pokretaca gradanske

referendumske inicijative, iskustva s neposrednom demokracijom govore da biraci donose
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polititke odluke jednako kompetentno kao zastupnici.?? Politi¢ka nekompetentnost nije uzrok
nego posljedica c¢injenice da u iskljucivo predstavnickoj demokraciji gradanima nije
omoguéeno da neposredno sudjeluju u politickom odluéivanju o vaznim politi¢kim pitanjima.?
Prigovoru nekompetentnosti gradana za odlucivanje neposrednim putem moguce je lako
ponuditi protu prigovor o izostanku iste kritike nekompetentnosti pojedinaca kao dijela nositelja
narodnog suvereniteta pri provodenju izbora zastupnika u nacionalno predstavnicko tijelo.
Kako to da gradani nisu kompetentni pri donosenju vaznih odluka putem referenduma, a da su
u isto vrijeme kompetentni pri izboru zastupnika na parlamentarnim izborima koji bi trebali
takoder, po pobjedi na parlamentarnim izborima, donositi vazne odluke za narod?

S druge strane, nedostatak povjerenja gradana u institucije predstavni¢ke demokracije na bitan
nacin ukazuje da nedostaci u integritetu i djelovanju nisu na strani gradana koji donose svoje
politi¢ke izbore, ve¢ na politicarima koji ne obavljaju svoju funkciju na ¢astan i moralan nacin,
ve¢ su skloni korupciji, nepotizmu, aroganciji te napustanju vrijednosti i vaznih politickih
obecanja iz izbornih programa temeljem kojih je njihova vladajuc¢a politi¢ka opcija i dosla na
vlast.

Kako bi se pomirili stavovi zagovornika i kriti¢ara referenduma, potrebno je analizirati samu
prirodu ovog politicko pravnog instituta. Prekomjerno ograni¢enje ili ¢ak ukidanje referenduma
u svakom slucaju bi znacilo povredu temeljnih ustavnih prava, s obzirom na to da je svrha i cilj
referenduma izrazavanje volje gradana jedne drzave te se kao civilizacijski i demokratski doseg
suradnje gradana i politi¢ara ne bi smjela onemogucavati. Temeljna ljudska prava i slobode
poput prava na zivot, slobodu, ravnopravnost, dostojanstvo te ostale esencijalne vrijednosti koje
¢ine osnovni okvir prihvatljivog drustvenog ponaSanja i mirnog suzivota, kao i financijski
instrumenti neophodni za funkcioniranje jedne suvremene drzave, koje zakonodavac u
suglasnosti s ostalim struénjacima odredi, ne bi smjeli biti predmet odlucivanja na referendumu,
uzevsi u obzir da je tematska zabrana raspisivanja referenduma o pojedinom pitanju uistinu
svedena na najuzu mogucu mjeru. Kao $to je to lijepo izrazio slovenski ustavnopravni teoreticar
1 bivsi sudac Ustavnog suda Ciril Ribici¢, "vecina, bilo parlamentarna, bilo ve¢ina ostvarena na
referendumu, ne smije zloupotrebljavati svoju mo¢ da bi posegnula u dostignuti nivo zaStite
ljudskih prava i sloboda, a posebno ne u steceni poloZaj manjina svih vrsta i politicke opozicije.

U tome vidim sustinu tzv. ustavne demokracije u kojoj je volja demokratske ve¢ine ograni¢ena

22Toplak, C., op. cit., str. 46.
2 |bid.
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i ne moze zadirati u osnovne ustavne vrednote".?* U vezi donoSenja odluka o svim ostalim
pitanjima vaznim za funkcioniranje drustvene zajednice, drzavnog poretka i odnosa izmedu
odredenih djelatnosti, gradani bi trebali biti potpuno slobodni predloziti bilo koje
referendumsko pitanje te donijeti pravno obvezujucéu odluku o tome.

Time bi se sli¢no kao i u drzavi uzoru neposredne demokracije - Svicarskoj, stvorio oblik

suradnje javnosti i struktura vlasti poznatiji pod nazivom konsenzualna demokracija.

Primjeri referenduma na europskom kontinentu

Referendum kao oblik neposrednog odlu¢ivanja gradana o bitnim politic¢kim pitanjima i nacin
dopune parlamentarne zakonodavne vlasti uspjesno je primijenjen u mnogim drzavama svijeta.
U najvecoj mjeri referendumsko odluc¢ivanje gradana zazivjelo je na europskom kontinentu, u
kojem su mnoge vazne odluke za politicki zivot gradana donesene upravo neposrednim
izjasnjavanjem gradana. Prije svega, istaknuta upotreba referenduma u njegovim razlicitim
modalitetima svoju primjenu nasla je u politickom Zivotu Svicarske Konfederacije, a svijetli
primjeri drZave u kojoj gradani imaju mogucénost sudjelovati u oblikovanju Zivota politicke
zajednice je i Republika Slovenija bitna za analizu ovog politicko pravnog pitanja kao susjedna
drzava Republike Hrvatske, koja je politicku sudbinu s naSom drzavom dijelila stolje¢ima, kao

1 zbog sli¢nosti politickih sustava.

Svicarska Konfederacija — domovina neposredne demokracije

Svicarska Konfederacija je drzava srednje Europe, federalna drzava, po drzavnom uredenju
republika s parlamentarnim sustavom vlasti. Poznata je kao slozena, visokorazvijena drzava u
kojoj je neposredna demokracija uspje$no funkcionira nas svim razinama. Za razliku od procesa
izravne demokracije u drugim drZzavama, Svicarski sustav neposredne demokracije omogucuje
organiziraniju i izravniju kontrolu politi¢kih elita, budu¢i da narod kao suveren moze na
donosenje zakona utjecati ex ante i ex post odlucivanja predstavnickog tijela o pojedinom

politickom pitanju.

Temeljni pojavni oblici neposredne demokracije u Svicarskoj su ustavni i zakonodavni

referendum i gradanska inicijativa.?> U odnosu na pravni propis kojim se mijenja referendumom

24 Ribi¢i¢, C., Ljudska prava i ustavna demokratija: Ustavni sudija izmedu negativnog i pozitivnog aktivizma,
Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012. str. 292.

2Kriesi, H., Izravna demokracija: Svicarsko iskustvo, Anali Hrvatskog politoloskog drustva, vol. 4., br. 1
(2007.),, str. 45. — 46.
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razlikujemo zakonodavni i ustavotvorni referendum. U odnosu na karakter odluke gradana na

referendumu isti mozemo podijeliti na obvezatni i neobvezatni referendum.

Ustavotvorni referendum u Svicarskoj sluZi da se putem njega donose najvaznije polititke
odluke koje se ticu Svicarske drustveno-politi¢ke zajednice, kao Sto su odredene odredbe Ustava
Svicarske Konfederacije, temeljene odluke koje se ti¢u neovisnosti same konfederacije itd. Da
bi doslo do ustavotvornog referenduma potrebno je skupiti veéinu glasova gradana na
nacionalnoj razini i na razini kantona. Inicijatori ustavotvornog referenduma u Svicarskoj su
parlament (Federalna skupstina) ili 100.000 biraca, koji unutar osamnaest mjeseci moraju
potpisati inicijativu s jasno predloZzenom promjenom ustava. Bitno je za naglasiti da se za
izmjene Ustava raspisuje obvezatni referendum, §to znaci da se za takve izmjene uvijek mora

dobiti odobrenje gradana na referendumu.?’

S druge strane, na razini federacije usvojen je suspenzivni zakonodavni referendum gradanske
inicijative o stupanju na snagu odredenih propisa. Ako 50.000 tisu¢a osoba s pravom glasa ili
osam kantona, unutar 100 dana (3 mjeseca) od usvajanja odredenog propisa u Saveznom
parlamentu to zahtjeva, o njihovom stupanju na snagu odlucivat ¢e se na referendumu. Daju se
na glasovanje narodu: savezni zakoni, hitno proglaseni zakoni ¢ija je pravomoc¢nost duza od
jedne godine, odluke Saveznog parlamenta o smjernicama sadrzanim u zakonima i federalne
odluke o potvrdivanju medunarodnih ugovora.? 1z navedenog citata proizlazi da gradani mogu
pokrenuti zakonodavni referendum samo za zakone koje je usvojila Federalna skupstina te da
putem zakonodavnih referenduma gradani ne mogu preuzeti ulogu zakonodavca. Kao i u
ostalim drzavama u kojima se odrzavaju referendumi gradani za svaki prijedlog na
referendumu, na glasackom listicu zaokruzuju mogucnosti "da" ili "ne". Za razliku od
ustavotvornog referenduma, zakonodavni je referendum u pravilu neobvezatan. Suspenzivnost
zakonodavnog referenduma znaci da parlamentarne odluke, ukoliko su stavljene na glasanje na
referendum, se mogu provesti tek istekom 3 mjeseca kada referendum nije potreban odnosno

kada je referendum potreban ukoliko gradani daju zakonu vecinu svojih glasova.

Gradanska (narodna) inicijativa u Svicarskoj konfederaciji je za razliku od referenduma kao
koc¢nice parlamentarnih aktivnosti, predstavlja instrument reforme sustava. Gradanska
inicijativa kao vrsta pravnog instituta neposredne demokracije u Svicarskoj Konfederaciji ima

bitno drukcija obiljezja u odnosu na referendum, kako u pogledu pravila njenog provodenja,

26 |bid., str. 45.
27 | bid.
28 Kostadinov, B., op.cit., str.128.
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tako i u njenom utjecaju na stvaranje javnih politika. Referendum na donesene zakone djeluje
pri samom kraju procesa formiranja javnih politika, dok s druge strane institutom gradanske

inicijative gradani neposredno interveniraju u zakonodavnu djelatnost na pocetku procesa.?®

Prema Ustavu Svicarske na saveznoj razini, 100.000 gradana s pravom glasa moze predloZit
ustavni amandman unutar 18 mjeseci od sluzbenog objavljivanja te inicijative. Potpuna izmjena
Ustava mora biti formulirana u obliku opéenito formulirane zelje. Takav zahtjev treba podnijeti
narodu na glasovanje. Ako se vecina biraca izjasni za tu izmjenu, oba novoizabrana doma
Savezne skupstine izraduju prijedlog izmjene u skladu s inicijativom. Taj se prijedlog podnosi

narodu na glasovanje i mora dobit ve¢inu bira¢a i kantona da bi bio usvojen.*

Promjenama Ustava Svicarske od 9. sije¢nja 2003. godine omoguéeno je da se institucija
narodne inicijative upotrijebi na odgovarajuc¢oj normativnoj razini — zakonodavnoj. Zakonska
narodna inicijativa dopusta biraCkom tijelu predlaganje usvajanja ili izmjena federalnih
zakonskih normi, ali isklju¢ivo u obliku opcenitog prijedloga, autori ne mogu podnositi
konkretne prijedloge u obliku razradenih nacrta, takva moguénost ne postoji u Svicarskoj na

federalnoj razini.®

Svicarski savezni Ustav zabranjuje narodne inicijative koje krie nadelo jedinstva oblika ili
jedinstva sadrzaja ili obvezujuce (ius cogens) odredbe medunarodnog prava. Isklju¢ivo u
jednom od navedenih slu¢ajeva Savezna skupStina moze takvu inicijativu u cijelosti ili

djelomi¢no proglasiti nevaze¢om.

U Svicarskoj su procesi izravne demokracije usko povezani s procesima predstavnicke
demokracije, s obzirom na to da u Svicarskoj Federalna vlada i Federalna skupstina prije
raspisivanja referenduma povodom gradanske inicijative raspravljaju o samom tekstu
inicijative. Takoder, tijekom javne rasprave vlada i parlament daju svoje smjernice o glasovanju
povodom referendumskih pitanja te nerijetko sugeriraju odbacivanje predlozenog pitanja. Osim
Sto mogu davati svoje preporuke, Svicarska vlada i parlament mogu iskoristiti svoju moguénost

da kao reakciju na prijedlog gradanske inicijative raspiSu referendum i povodom vlastitog

29 Hanspeter Kriesi, op. cit., str. 46.

30 Kostadinov, B., op. cit., str. 134.-136.

31 Ibid.

32 Podolnjak, R., O ustavnom inZenjeringu referenduma narodne inicijative: neke preporuke hrvatskom
ustavotvorcu, u: Podolnjak, R.; Smerdel, B. (ur.), Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji-
Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive, Zagreb, Hrvatska udruga za ustavno pravo, 2014., str. 199.
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protuprijedloga. O prijedlogu gradana i protuprijedlogu Federalne vlade odnosno Federalne

skupstine Svicarske Konfederacije odlu¢uje se na istom referendumu.

Za kraj pregleda Svicarskog modela neposredne demokracije vazno je za naglasiti pozitivne
ucinke ucestale primjene referenduma i ostalih oblika izravne demokracije na Svicarsko

gospodarstvo te politicku uklju¢enost njezinih gradana.

Neposredna demokracija ima pozitivan utjecaj i na ekonomiju Svicarske §to su u svojim
istrazivanjima ekonomisti Gebhard Kirchgassner i Lars Feld i dokazali. Naime prema njihovom
istrazivanju te zapanjujuim rezultatima u kantonima s ja¢im pravima sudjelovanja na
financijskim pitanjima, ekonomski u¢inak je 15% veci u smislu BDP-a po glavi stanovnika.
Nadalje u kantonima u kojima su gradani mogli glasovati o proracunu je bila manja porezna
evazija. Takoder u tim istim kantonima su dugovi bili odgovaraju¢e nizi. U op¢inama u kojima
prora¢un mora biti odobren putem referenduma, javna potro$nja je niza 10% po glavi nego u
mjestima gdje nema takvih pravila. U op¢inama koje imaju financijski referendum je za 25%
niza stopa javnog duga Sto je izravna posljedica niZih troSkova i ve¢ih poreznih prihoda.
Konacno, javne sluzbe kosStaju manje u gradovima s izravnom demokracijom: odvoz smeca je

gotovo 20% jeftiniji.>*

Iz istrazivanja Hanspetera Kriesia®® od 150 slu¢ajeva glasovanja gradana u Svicarskoj
Konfederaciji vidljivo je da su gradani koji sudjeluju u glasovanju puno kompetentniji od
ukupnog bira¢kog tijela. Sustav neposrednog odlucivanja gradana rezultirao je time da
najnekompetentniji uglavnom ne sudjeluju u glasovanju te se na taj nafin njihovim
nesudjelovanjem smanjuje mogucénost nerazumne odluke. Takoder, u slu¢ajevima kad
intenzivne kampanje mobiliziraju veéi broj biraca, sudjelovanje onih koji su neinformirani i
manje zainteresirani i dalje je ograni¢eno u tim kampanjama. To Kriesi naziva posljedicom
"samoispravljaju¢eg mehanizma", koji djeluje na nafin da te intenzivne kampanje sluze
podizanju opc¢e razinu problemski specifi¢ne kompetentnosti u cjelokupnom birackom tijelu, a
skupina manje informiranih biraca ostaje razmjerno mala. Osim §to se ve¢im sudjelovanjem
gradana u procesima neposredne demokracije pove¢ava kompetentnost gradana glede politickih

odluka, povecava se i samo zadovoljstvo gradana Zivotom. Gradani s mogu¢nosc¢u sudjelovanja

3 Kriesi, H., loc. cit.

3 Lauc Z., Referendum narodne inicijative i lokalna demokracija, u: Podolnjak R., Smerdel B. (ur.), Referendum
narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji- Ustavnopravno uredenje, iskustva, perspektive, Hrvatska udruga za
ustavno pravo, Zagreb, 2014, str. 114.

% Kriesi, H., op. cit., str. 52.
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u procesu donosenja odluka postaju povezaniji sa samim politickim procesom donosenja odluka

te se time u njima i razvija osjec¢aj da su odluke pravednije.®

Republika Slovenija — primjer konsenzualne demokracije

Referendum je kao pravni institut u Republici Sloveniji ureden Ustavom Republike Slovenije
(Uradni list Republike Slovenije 33/1991-1, 42/1997, 66/2000, 24/2003, 47/2013, 75/2016,
92/21, dalje: Ustav RS) te Zakonom o referendumu in o ljudski iniciativi (Uradni list Republike
Slovenije, §t. 26/07 — uradno precis¢eno besedilo, 6/18 — odl. US in 52/20). Analizirajuci
normiranje instituta referenduma u Sloveniji te uzimajuci u obzir izmjene slovenskog ustava iz
2013. godine, koje se ticu zakonodavnog referenduma, slovenski primjer referendumskog
uredenja moze posluziti kao pozitivan primjer hrvatskom zakonodavcu prilikom mogucih
izmjena hrvatskog zakonodavstva ¢ija je materija uredenje neposrednog sudjelovanja gradana

u izvrSavanju vlasti putem referenduma.

Republika Slovenija uz zakonodavni referendum ima jo$S devet institucionaliziranih vrsta i
oblika referenduma. Na drzavnoj razini to su: referendum o promjeni Ustava, referendum o
medunarodnim integracijama i savjetodavni referendum, na lokalnoj razini postoji Sest oblika
referenduma: referendum o opéem aktu opc¢ine, referendum o pitanjima odredenim zakonom,
referendum o samodoprinosu, savjetodavni referendum, referendum o uspostavi i

transformaciji op¢ine i pokrajine.®’

S obzirom da joS nije formalno uskladeno ustavno uredenje zakonodavnog referenduma u
Sloveniji u skladu sa ustavnim izmjenama iz 2013. godine u Zakonu o referendumu i gradanskoj
inicijativi fokus u ovom odjeljku ¢e biti viSe na ustavnopravnom uredenju zakonodavnog

referenduma u Sloveniji.

Ustav Republike Slovenije sadrzava odredbe o referendumu u nekoliko svojih ¢lanaka.
Ponajprije, u ¢lanku 3a Ustava Republike Slovenije propisano je da Republika Slovenija moze
prenijeti izvrS§avanja dijela suverenih prava na medunarodne organizacije koje postuju ljudska
prava i temeljne slobode, demokraciju i nacela pravne drzave te da Republika Slovenija moze

uéi u obrambene saveze s drzavama koje su utemeljene na postivanju navedenih vrednota.®

% Ibid.

3" Kaugic, L., Novo ustavno uredenje zakonodavnog referenduma u Sloveniji, u: Podolnjak, R.; Smerdel, B. (ur.),
Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji- Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive, Zagreb,
Hrvatska udruga za ustavno pravo, 2014., str. 67.

38 Ustava Republike Slovenije (Uradni list Republike Slovenije 33/1991-1, 42/1997, 66/2000, 24/2003, 47/2013,
75/2016, 92/21), 3a ¢len
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Pred ratifikaciju medunarodnog ugovora o tim pitanjima, Drzavni zbor Republike Slovenije
(slovenski parlament, dalje: Drzavni zbor) moze raspisati referendum, na kojem je odluka
obvezujucéa za Drzavni zbor ako za nju glasuje veéina biraca koji su izasli na izbore. Ukoliko
je proveden referendum za pitanja iz ¢lanka 3a, nije dopusteno raspisivati novi referendum o

ratifikaciji takvog medunarodnog ugovora.*

U vezi zakonodavnog referenduma doslo je do izmjene Ustava Republike Slovenije iz 2013.
godine u ¢lanku 90. Ustava. Do promjene je doSlo u tri sastavna elementa referendumskog
procesa, a to je referendumska inicijativa (smanjen je broj predlagatelja referenduma), materije
referendumskog odlucivanja (neka ograni¢enja i zabrane referenduma) i dizanje praga
legitimnosti za odluke usvojene referendumom (propisan je kvorum odbijanja).*® Novouredeni
stavak 1. ¢lanaka 90. propisuje da ¢e Drzavni zbor raspisati referendum o provedbi usvojenog
zakona ako to zatrazi 40 000 bira¢a. Nadalje u stavku 2. ¢lanku 90., Ustav Republike Slovenije
navodi da nije dopusteno raspisivati referendum o zakonima o nuZznim mjerama kako bi se
osiguralo nacionalnu obranu, sigurnost ili otklanjanje posljedica prirodnih nepogoda, 0
zakonima o porezima, carinama i ostalim obveznim davanjima, te o zakonu o provedbi
drzavnog proracuna, o zakonima o potvrdivanju medunarodnih ugovora i o zakonima koji
uklanjaju neustavnost na podru¢ju ljudskih prava i temeljnih sloboda ili drugu neustavnost.*!
Nadalje isti ¢lanak u stavku 3. navodi da pravo glasovanja na referendumu imaju svi drzavljani
s bira¢kim pravom, a 4. stavku uveden je i tzv. kvorum odbijanja, $to znaéi da je za odbijanje
zakona potrebno protivljenje odredenog broja biraca tj. predlagatelji takvog referenduma
moraju uvjeriti dovoljno velik broj biraca da se odazovu na referendum i glasaju protiv zakona
uz uvjet da je protiv zakona glasovala najmanje jedna petina svih birac¢a.*? U posljednjem stavku
istog ¢lanka Ustav Republike Slovenije propisuje da se referendum ureduje zakonom i to

dvotreéinskom veéinom od prisutnih zastupnika u Drzavnom zboru.*®

Nadalje, u Ustavu RS referendum se spominje pri osnivanju op¢ina u ¢lanku 139., u kojem se
navodi da se op¢ina u Republici Sloveniji ustanovljava po prethodno raspisanom referendumu,
na temelju volje stanovnika odredenog teritorija. U istom se ¢lanku navodi da se granice op¢ine

odreduju zakonom.**

%9 Ibid.

40 Kaugig, L., op. cit., str. 70.

#1Ustava Republike Slovenije, op.cit., ¢l. 90.
42 Kaugic, L, op.cit., str. 84,

43 Ustava Republike Slovenije, loc. cit.

4 bid., &L 139.
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Konacno, Ustav RS propisuje i ustavotvorni referendum svojim 170. ¢lankom, u kojem stoji da
Drzavni zbor mora prijedlog za promjenu Ustava RS predloziti bira¢ima na referendumu ako
to zahtijeva najmanje 30 zastupnika. Promjena Ustava RS stupa na snagu ako za nju glasuje
vec¢ina biraca, pod uvjetom da je na referendumskom odlu¢ivanju o tom pitanju pristupila

veéina biraca registriranih u Republici Sloveniji.*

Na zakonskoj razini u Republici Sloveniji uredeni su ustavotvorni referendum, zakonodavni
referendum, referendum o medunarodnom povezivanju Republike Slovenije s drugim

drzavama ili medunarodnim organizacijama te savjetodavni referendum.

Ustavotvorni referendum u Republici Sloveniji je propisan u formi birackog veta predloZene
izmjene Ustava RS. Naime, ukoliko Drzavni zbor predlozi odredenu promjenu ustava, 30
zastupnika moze traZiti referendumsku potvrdu izglasane ustavne promjene prije njenog
stupanja na snagu. Zahtjev za raspisivanje referenduma o ustavnoj promjeni zastupnici mogu

podnijeti u roku od sedam dana od dono3enja ustavnog zakona o izmjeni Ustava RS.*°

Zahtjev za raspisivanje referenduma moZe se odnositi na ustavni zakon o izmjeni Ustava RS u
cjelini ili na jedan ili viSe njegovih dijelova koji odredenu materijalnu cjelinu, ili samo na
ustavni zakon u cijelosti ako se njime mijenja jedna ili vise odredbi Ustava RS. Ukoliko se
odnosi na viSe nepovezanih izmjena Ustava RS, zahtjev za izborni zakon moze se odnositi samo
na materijalno cjelovit dio donesenog ustavnog zakona. Nedopusten je referendum koji bi se
odnosio samo na provedbeni dio ustavnog zakona o izmjeni Ustava RS.*’ Referendumska
odluka stupa na snagu ukoliko za nju glasuje ve¢ina biraca, pod uvjetom da je referendumskom
odlug¢ivanju pristupila veé¢ina bira¢a registriranih u Republici Sloveniji.*® Drzavni zbor ne smije
donijeti ustavni zakon o izmjeni Ustava RS Kkoji bi bio materijalno u suprotnosti s

referendumskom odlukom u periodu od dvije godine od odrzanog referenduma*®

Zakonodavni referendum u Republici Sloveniji je od izmjena iz 2013. godine stubokom
promijenjen. Novo ustavno uredenje zakonodavnog referenduma je prilagodeno praksi i
normativnim poteSko¢ama koje su se pojavile pri njegovom provodenju te modernim
zahtjevima neposrednog odlucivanja o zakonodavnim pitanjima, ¢emu prijasnje uredenje nije

bilo prilagodeno.*® Po sadasnjem uredenju ¢lanka 90. Ustava Republike Slovenije, zakonodavni

%5 Ibid., ¢l. 170.

46 Zakon o referendumu in o ljudski iniciativi (Uradni list Republike Slovenije 26/2007), ¢l. 5.
47 Ibid., ¢l. 5.a

“8 Ibid., ¢l. 6.

49 Ibid., ¢l. 8.

%0 Kaugig, L., op.cit., str. 68.

18



referendum moze raspisati Drzavni zbor, o nekom zakonu kojeg je usvojio, a nije joS objavljen
niti je stupio na snagu, na zahtjev najmanje Cetrdeset tisuca biraca. Tim referendumom biraci
zapravo odlucuju o odbacivanju prijedloga Drzavnog zbora, a ne o njegovom prihvac¢anju kao
Sto je to prije bila praksa. Taj referendum kojim se prijedlog odbija zapravo predstavlja veto
biraca tj. suspendira da se odredeni zakon donese. Da bi protivljenje imalo uc¢inka potrebno je
prema istom ¢lanku Ustava Republike Slovenije da najmanje petina svih biraca u Sloveniji tako
glasa. Bitno je za naglasiti da gradanske zakonodavne inicijative kao takve vise nema prema
"novom" uredenju. Naime u Sloveniji postoji razlika izmedu gradanske inicijative 1 gradanskog
zahtjeva za referendum. Prvi zahvaca prijedlog odredenog broja biraa za promjenu ustava
(gradanska ustavno revizijska inicijativa) i zakona (gradanska zakonodavna inicijativa) te
drugih akata (npr. lokalna gradanska inicijativa), a gradanski zahtjev (inicijativa) za referendum
podrazumijeva zahtjev odredenog broja biraa za raspisivanje referenduma.® Sada je
zakonodavna inicijativa po ovom uredenju izri¢ito na bira¢ima. Prema Kaucic¢u ovime uredenje
referenduma dobiva vaznu ulogu nadzora rada parlamenta i kao veto gradana dok istovremeno
odredbe ograni¢avaju mogucnost njegove primjene pri rjeSavanju unutar parlamentarnih

(stranackih) suprotnosti.

Nadalje u Zakonu o referendumu i narodnoj inicijativi se opisuje kako postupati s
referendumskim zahtjevom. Inicijator zahtjeva mora u roku od sedam dana od donoSenja
zakona o0 svom zahtjevu obavijestiti predsjednika Drzavnog zbora. Drzavni zbor ne $alje zakon
na proglaSenje sve dok ne prode rok za podnoSenje zahtjeva za raspisivanje referenduma.
Zahtjev za iniciranje referenduma mogu inicirati gradani (bira¢i, politicka stranka, drugo
udruzenje gradana). Inicijativa mora sadrzavati referendumsko pitanje i minimalno dvije tisuc¢e
i petsto potpisa. Rok za prikupljanje potpisa je trideset i pet dana, a zahtjev za raspisivanje
referenduma je potrebno podnijeti najkasnije u roku od sedam dana nakon isteka roka za
prikupljanje potpisa.®® Predsjednik Drzavnog zbora u roku od sedam dana po zaprimanju
inicijative o tome obavjestava ministarstvo koje je nadlezno za vodenje popisa biraca i odreduje
kalendarski rok u kojem mora biti prikupljeno cetrdeset tisu¢a potpisa biraa za potporu
zahtjevu za raspisivanije referenduma. >3 Potporu zahtjevu bira¢ daje upisom osobnih podataka
I potpisom na obrascu koji utvrduje ministarstvo nadlezno za evidenciju birackog prava ili

preko jedinstvenog drZzavnog portala e- uprava zasticenim elektronskim potpisom ovjerenim

51 Kaugig, L., Referendum kot norma in kot stvarnost, Zbornik referata, IX. Dnevni slovenske uprave, Portoro,
26-28.9.2002., VUS, Ljubljana, 2002., str. 134-136

52 7akon o referendumu in o ljudski iniciativi, op. cit., ¢l. 12.a

%3 1bid., ¢l. 16.a
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kvalificiranom potvrdom.>* Zahtjev za raspisivanje referenduma na koji se odnosi potpora
birata mora biti naveden na obrascu. Bira¢ moze dati potporu potpisivanjem pojedinacnog

zahtjeva za raspisivanje referenduma samo jednom.*®

Vazno je za naglasiti da su od referendumskog odluc¢ivanja isklju¢ene odredene vrste zakona.
Ustavom u c¢lanku 90. stavku 2. se iskljucuje referendum o zakonima o nuznim mjerama za
obranu drzave, sigurnost ili ukidanje posljedica prirodnih nepogoda, o zakonima o porezima,
carinama 1 drugih obveznim davanjima te o zakonu o izvrSavanju drzavnog proracuna, o
zakonima o ratifikaciji medunarodnih ugovora i o zakonima koji ukidaju protuustavne odredbe

s podrucja ljudskih prava i temeljnih sloboda ili druge oblike protuustavnosti.

Posljednja bitnija stavka zakonodavnog referenduma je uvedeni tzv. kvorum odbijanja. Naime
prema ovom modelu kojem je smisao otezavanje donosenja referendumske odluke te podizanja
legitimnosti odluke donesene na referendumu inicijatori moraju uvjeriti zakonom odredeni broj
biraca da se odazovu referendumu i da glasaju protiv zakona. Temeljem ¢lanka 90. stavka 4.
zakon je na referendumu odbijen ako protiv glasuje vecina biraca koji su valjano glasovali, uz

uvjet da je glasovala protiv zakona najmanje petina svih biraca.

DrzZavni zbor $alje zakon koji je potvrden na referendumu na objavu u Uradni list Republike
Slovenije.>® U roku godine dana od referendumske odluke DrZavni zbor ne smije donositi zakon

¢iji bi sadrzaj bio suprotan zakonu koji je potvrden na referendumu.®’

Referendum je u Republici Sloveniji moguce raspisati i o prijenosu izvr$avanja dijela suverenih
prava Republike Slovenije na medunarodne organizacije, ali i o pristupanju u obrambene
saveze, koja povezivanja se ureduju medunarodnim ugovorom.*® Ovakav oblik referenduma
Drzavni zbor moZe raspisati na prijedlog Vlade Republike Slovenije, najmanje deset zastupnika
ili kluba zastupnika u Drzavnom zboru.>® O prijedlogu za raspisivanje referenduma odlu¢uje
DrZavni zbor u roku od 30 dana, a referendum ¢e se odrzati po prijedlogu ukoliko za prijedlog
u Drzavnom zboru glasuje veéina zastupnika.®® Prijedlog prijenosa izvr§avanja dijela suverenih

prava Republike Slovenije ili 0 njenom pristupanju vojnim obrambenim savezima potvrden je

* 1bid., ¢l.16.b
% 1bid.

% 1bid., ¢l. 24.a
" 1bid., ¢l. 25.

%8 1bid., ¢l. 25.a
% 1bid., ¢L. 25.b
8 1bid., ¢l. 25.d
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na referendumu ako za njega glasuje vecina od biraca koji su pristupili referendumskom

glasovanju.®!

Savjetodavni referendum Drzavni zbor Republike Slovenije moze raspisati o pitanjima iz svoje
nadleznosti koje su od veceg znacaja za drzavljane Republike Slovenije. Referendum moze biti
nacionalnog ili lokalnog karaktera, a Drzavni zbor nije vezan rezultatima provedenog

referenduma.®?

Referendum u pravnom sustavu Republike Hrvatske

Unutar pravnog sustava u Republici Hrvatskog institut referenduma propisan je na ustavnoj i
zakonskoj razini. Ponajprije, odredbe o referendumu nalaze se u Ustavu Republike Hrvatske
(Narodne novine 56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001, 76/2010, 5/2014, dalje: Ustav), kao i
U Zakonu o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti i
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave (Narodne novine 33/1996, 92/2001, 44/2006,
58/2006, 69/2007, 38/2009, 100/2016, 73/2017), a odredbe vezane uz referendum postoje i u
Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (Narodne novine 99/1999, 29/2002).
Konaéno, smjernice o provedbi referenduma u obliku soft lawa koje se uzimaju u obzir prilikom
provedbe referenduma nalaze se u Kodeksu dobre prakse o referendumima koji je donijela

Venecijanska komisija, savjetodavno tijelo Vijeéa Europe.®

Ustav Republike Hrvatske
Temeljni pravni izvor koji ureduje pitanje provedbe obveznog referenduma je Ustav Republike

Hrvatske. U ¢lanku 1. Ustava tako je jasno naznaceno pravo naroda kao izvora narodnog
suvereniteta izvrSavati vlast u Republici Hrvatskoj na posredan i neposredan nacin, pa je za

opstanak i uredan kontinuitet vlasti ovaj ¢lanak od iznimne vaznosti.

Naime, u stavku 1. ovog ¢lanka se odreduje da je Republika Hrvatska demokratska i socijalna
drzava. U stavku 2. je opisano kako se izvrSava i primjenjuje vlast te stoji da u Republici
Hrvatskoj vlast proizlazi iz naroda i pripada narodu kao zajednici slobodnih i ravnopravnih
drzavljana.®* U posljednjem, stavku 3. ¢lanka 1. Ustava propisan je na¢in na koji narod moze

ostvarivati svoju vlast. Osim putem izabranih zastupnika u Hrvatskom saboru, gradani vlast

®1 Ibid., ¢l. 25.e

82 Ibid., ¢l. 26., 27. 1 29.

83 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-EL (2006)033rev-e, pristup ostvaren 1. prosnica
2022.

64 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine 56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001, 76/2010, 5/2014, &l. 1.
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mogu ostvarivati i putem referenduma kao neposrednog oblika demokracije putem kojeg

drzavljani mogu izravno odluéivati o gotovo svim pitanjima.®®

Osim ¢lanka 1. u kojem se spominje neposredno odlu¢ivanje gradana tj. referendum, vazan je i
Clanak 87. Ustava. Njime se odreduje o kojim pitanjima se moZe raspisati referendum. Pitanja
o kojima se moze raspisati referendum tako su prijedlog za promjenu Ustava, prijedlog zakona
ili o drugo pitanje iz djelokruga Hrvatskog sabora. U stavku 2. ¢lanka odreduje se da
Predsjednik Republike Hrvatske mozZe raspisati referendum 1 o pitanju za koje drzi da je vazno
za neovisnost, jedinstvenost i opstojnost Republike Hrvatske.®® Promjenom Ustava Republike
Hrvatske iz 2000. godine u zakonodavstvo Republike Hrvatske uveden je poseban oblik
referendumske inicijative, uz dotadaSnje oblike raspisivanja referenduma od strane Hrvatskog
sabora ili od strane Predsjednika Republike Hrvatske na prijedlog i uz supotpis Predsjednika
Vlade Republike Hrvatske. Naime, izmjenom ¢lanka 87. propisano je da ¢e se referendum
raspisati u skladu sa zakonom ako to zatrazi deset posto od ukupnog broja birac¢a u Republici
Hrvatskoj. Takav oblik referendumske inicijative naziva se referendum narodne (gradanske)
inicijative.®” Uvodenjem gradanske inicijative u hrvatski zakonodavni sustav uvedeno je jedno
moc¢no sredstvo u rukama gradana koje zagovornici referendumskog odlucivanja smatraju
"trijumfom hrvatske demokracije bez presedana’®. Prema Kostadinov, bez promisljanja i uvida
u komparativno iskustvo prihvaceno je rjeSenje kakvo "i po Sirini podrucja 1 po uvjetima
primjene, ne poznaje niti jedan ustav razvijenih demokracija".®® Tako $iroka formulacija otvara
mogucénost raspisivanja referenduma i o onim pitanjima o kojima inherentno, prema Ustavu,
mora odlué¢ivati parlament.”® Takoder, izmjenom i dopunom Ustava Republike Hrvatske iz
2010. godine je uvedena mogucnost savjetodavnog referenduma, ¢ime je omogucéena veca

ukljucenost gradana u demokratski proces.

Odluka na obveznom referendumu u Republici Hrvatskoj prema 87. ¢lanku 4. stavku Ustava
Republike Hrvatske se donosi glasovima veéine bira¢a koji su pristupili referendumu.” Vazno
je istaknuti da je odluka donesena na referendumu obvezatna, odnosno da u slucaju uspjeha

referendumske inicijative i prihvac¢anja odluke na referendumu od strane vise od 50% biraca

8 Ibid.

% Ibid., ¢l. 87.

87 Ibid.

% Smerdel, B., Neposredno odludivanje i njegove ustavne granice", Hrvatska pravna revija, (10/2010),11, str.3.
89 Kostadinov, B., Referendum gradanske inicijative, Zbornik PFZ, god. 51, br. 6, 2001., str. 1392.

0 Podolnjak, R., O ustavnom inZenjeringu referenduma narodne inicijative: neke preporuke hrvatskom
ustavotvorcu, u: u: Podolnjak, R.; Smerdel, B. (ur.), Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji-
Ustavnopravno uredenje, iskustva i perspektive, Zagreb, Hrvatska udruga za ustavno pravo, 2014., str.184.

"1 Ustav Republike Hrvatske, loc. cit.

22



koji su pristupili glasovanju sadrzaj referendumskog pitanja odmah postaje dio Ustava
Republike Hrvatske, odnosno relevantnog zakona ili pak stupa na snagu novi zakon po

referendumskoj odluci.”

Valja takoder naglasiti vaznost ¢lanka 142. Ustava kojim se odreduje obvezatni referendum kod
postupka udruzivanja i razdruzivanja Republike Hrvatske u saveze s drugim drzavama. Prema
Clanku 142. stavku 1. odredeno je da inicijativu za pokretanje postupka udruZivanja
(razdruzivanja) ima najmanje tre¢ina zastupnika Hrvatskog sabora, Predsjednik Republike
Hrvatske i Vlada Republike Hrvatske. U ¢lanku 142. stavku 2. odredena je zabrana pokretanja
postupka udruzivanja Republike Hrvatske u saveze s drugim drzavama koji bi mogli dovesti do
obnavljanja jugoslavenskog drzavnog zajednistva ili bilo kakvog balkanskog saveza. U ¢lanku
142. stavku 3. odredeno je da Hrvatski sabor prethodno mora donijeti odluku o udruzivanju
Republike Hrvatske dvotre¢inskom vecinom glasova svih zastupnika. U spomenutom ¢lanku
142. Ustava opisano je jo$ da se odluka o udruzivanju Republike Hrvatske u saveze s drugim
drzavama donosi na referendumu ve¢inom glasova bira¢a koji su pristupili referendumu, te da
se referendum mora odrzati u roku od 30 dana od donoSenja odluke u Hrvatskom saboru o
udruzivanju (razdruzivanju) Republike Hrvatske s drugim drzavama.”® Kvorum odobravanja,
prema kojem bi odluka na referendumu trebala biti donesena od strane vecine svih biraca u
Republici Hrvatskoj, za obvezatni referendum je ukinuta 2010. godine ustavnim amandmanom.
Prevladavaju¢e misljenje ustavnih strucnjaka i parlamentarnih zastupnika bilo je da bi kvorum
odobravanja kod referenduma za ulazak Republike Hrvatske u Europsku uniju trebalo maknuti
"s obzirom da sadrzava prakticki nemoguci uvjet u svjetlu nesredenosti popisa biraca zbog

velikog broja osoba s dvojnim drzavljanstvom."’

Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske o referendumu
Odredbama ovog zakona, koji ima pravnu snagu kao i Ustav Republike Hrvatske, ponajprije se

ureduje polozaj Ustavnog suda Republike Hrvatske kao nadzornog tijela za provedbu
referenduma. Tako u ¢lanku 87. Ustavnog zakona o Ustavhom sudu Republike Hrvatske stoji

da Ustavni sud kao jednu od nadleZnosti ima i nadzor nad ustavnoS$¢u i zakonitosti drzavnog

2 |bid.

3 Ibid., ¢l. 142.

4 Podolnjak, R., Croatia, u: Moeckli, D., Forgacs, A., Ibi, H. (edt.), The Legal Limits of Direct Democracy, 2021.,
str. 157.
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referenduma.” Clanak 92. istog zakona propisuje da Ustavni sud u obavljanju djelatnosti

nadzornog tijela odlucuje na sjednici.”

Nacin na koji se moze djelovati na neustavne i nezakonite referendume je odreden u ¢lanku 95.
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, kojim je odredeno da ¢e na zahtjev
Hrvatskog sabora Ustavni sud, u sluc¢aju kad deset posto od ukupnog broja biraca u Republici
Hrvatskoj zatrazi raspisivanje referenduma, utvrditi je li sadrzaj referendumskog pitanja u
skladu s Ustavom Republike Hrvatske za njegovo raspisivanje te odluku Ustavni sud mora
donijeti u roku od 30 dana.”” Upravo je ¢lankom 95. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske postavljena sadrzajna zakonska granica za referendum iniciran od
gradanske inicijative. Zbog manjka ispravne regulacije gradanske inicijative, Ustavni sud
Republike Hrvatske je razvio svoje ustavne interpretacije uloge i zakonskih granica

referenduma iniciranog od gradanske inicijative.”®

Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju
drZavne vlasti i lokalne i podrucne (regionalne) samouprave
Temeljni propis zakonske razine kojim se propisuju pravila za referendumsku inicijativu,

provedbu i zastitu referendumskog odlucivanja u Republici Hrvatskoj je Zakon o referendumu
i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavijanju drzavne vlasti i lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (Narodne novine 33/1996, 92/2001, 44/2006, 58/2006, 69/2007,
38/2009, 100/2016, 73/2017, dalje: Zakon o referendumu).

Ovim zakonom se ureduje raspisivanje i provedba referenduma i drugih oblika osobnog
sudjelovanja hrvatskih drzavljana s birackim pravom u obavljanju drzavne vlasti i lokalne 1
podruéne samouprave.’® Odredbe o referendumu u Zakonu su podijeljene po glavama na: opée
odredbe, izjaSnjavanje biraca o potrebi da se zatraZi raspisivanje referenduma, o samom
raspisivanju referenduma, o tijelima koja su nadlezna za provedbu referenduma, o provedbi
referenduma, troSkovima, nacinu zastite referenduma te drugim oblicima osobnog sudjelovanja

bira¢a u obavljanju drZavne vlasti i lokalne samouprave.®

75 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, Narodne novine 99/1999, 29/2002, 49/2002, ¢&l. 87.

76 Ibid., ¢l. 92.

" Ibid., ¢l. 95.

78 Podolnjak, R, op. cit., str. 163.

8 Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavijanju drzavne viasti i lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (Narodne novine 33/1996, 92/2001, 44/2006, 58/2006, 69/2007, 38/2009, 100/2016,
73/2017, ¢lanak 1.

8 Ibid.
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Zakonska definicija referenduma prema Zakonu o referendumu je da je referendum oblik
neposrednog odlucivanja biraca u obavljanju drzavne vlasti o pitanjima odredenim Ustavom
(drzavni referendum) i o pitanjima iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave odredenim zakonom i statutom (lokalni referendum). Uz obvezatni
referendum, Zakon o referendumu ureduje i druge oblike neposrednog odlucivanja i
izjaSnjavanja biraca u obavljanju drzavne vlasti i lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave,
kao §to su savjetodavni referendum, mjesni zborovi i predstavke gradana.®!

Pravo referendumske inicijative

Sukladno Zakonu o referendumu, drzavni referendum mogu raspisati Hrvatski sabor i
Predsjednik Republike Hrvatske. S jedne strane, Hrvatski sabor raspisuje referendum o
prijedlogu za promjene Ustava Republike Hrvatske, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju
iz svojeg djelokruga.®? S druge strane, Predsjednik Republike Hrvatske raspisuje referendum
na prijedlog Vlade Republike Hrvatske i uz supotpis Predsjednika Vlade Republike Hrvatske,
i to o prijedlogu za promjenu Ustava Republike Hrvatske ili o drugom pitanju za koje procijeni
da je bitno za neovisnost i opstojnost Republike Hrvatske.2® Uz ove top-down oblike
referendumske inicijative, postoji i gradanska, bottom-up inicijativa za raspisivanje drzavnog
referenduma, buduci da je Zakonom o referendumu propisano da ¢e Hrvatski sabor raspisati
referendum o pitanjima prijedloga za izmjenu Ustava, prijedloga zakona ili drugog vaznog
pitanja, ukoliko to zatrazi 10% od ukupnog broja bira¢a u Republici Hrvatskoj.3* Hrvatski
parlament nikada nije na svoju inicijativu sazvao fakultativni referendum, a Predsjednik
Republike Hrvatske je sazvao prvi nacionalni referendum koji je bio vazan za neovisnost,
jedinstvenost i postojanje Republike Hrvatske — to je bio referendum o Hrvatskoj samostalnosti

odrzan u svibnju 1991. godine.®®

Lokalni referendum prema Zakonu o referendumu moze raspisati predstavnicko tijelo jedinice
lokalne samouprave, odnosno predstavnicko tijelo jedinice podrucne (regionalne) samouprave,
u skladu s uvjetima iz Zakona o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi i statuta
samoupravnog tijela, o pitanju iz svojeg samoupravnog djelokruga o kojem predstavnicko tijelo

ima pravo donositi odluke.

81 |bid., ¢lanak 2.

8 1pid., ¢L. 3. st. 1. st. 2.

8 |Ibid., ¢l. 3. st. 3.

8 Ibid., ¢l. 3. st. 4.

% Podolnjak, R., op. cit., str. 158.

8 Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavijanju drzavne viasti i lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, op. cit., ¢l. 4.
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Tko glasuje na referendumu?
Pravo sudjelovanja na drzavnom referendumu ograni¢eno je na hrvatske drzavljane s

prebivalistem u Republici Hrvatskoj, pod uvjetom da prebivaju u Republici Hrvatskoj najmanje
godinu dana bez prekida do dana odrZavanja referenduma.®’ Ukoliko se bira¢i koji imaju pravo
sudjelovati na referendumu u vrijeme odrzavanja referenduma nadu izvan granica Republike
Hrvatske, imaju pravo pristupiti referendumskom glasovanju u diplomatsko-konzularnim

predstavnistvima Republike Hrvatske u inozemstvu.®

Kad je u pitanju lokalni referendum, pravo sudjelovanja imaju bira¢i s prebivaliStem na
podruéju samoupravne jedinice u kojoj se referendum odrzava, a savjetodavnom referendumu
1 zborovima gradana mogu pristupiti bira¢i koji imaju prebivaliSte na podru¢ju u kojem se
provode ti oblici neposrednog sudjelovanja u upravljanju lokalnim poslovima.

Nacin glasovanja na referendumu i obvezatnost odluke na referendumu

Referendumsko odlu¢ivanje provodi se neposredno tajnim glasovanjem, a referendumska
odluka na drzavnom referendumu se smatra usvojenom ako je od vecine biraca koji su pristupili
glasovanju podrzana glasom ,,za“.% S druge strane, referendumska odluka na lokalnom
referendumu smatra se usvojenom ako je od vecine biraca koji su pristupili glasovanju podrzana
glasom ,,za“, uz uvjet da je referendumu pristupila vecina biraca uvrStena u popis biraca

samoupravne jedinice u kojoj je raspisan referendum.®?

Povodom odluke obvezatnog drzavnog ili lokalnog referenduma nije potrebno donositi bilo
kakve odluke drzavnih tijela kako bi podrzano pitanje na referendumu postalo dijelom pravnog
sustava, ve¢ je odluka donesena na referendumu obvezatna samim dovrSetkom referendumskog
odlu¢ivanja.®® Takoder, propisano je da nadlezno tijelo drzavne vlasti, tijelo lokalne ili
podrucne (regionalne) samouprave prije isteka roka od godine dana od odrZavanja referenduma
nema pravo donijeti pravni akt ili odluku koja je sadrzajno suprotna odluci donesenoj na

referendumu.®*

8 1bid., ¢L. 5.

8 1bid., ¢l. 5. .
8 1bid., ¢l. 5. st. 3
% 1bid., ¢L. 5.

1 1bid., ¢L. 6.

% pid.

% 1bid., ¢L. 8.

% bid.
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Nadalje, Zakon o referendumu propisuje da se o istom pitanju ili pitanjima ne moze ponovno

raspisati referendum prije nego protekne rok od Sest mjeseci od dana odrzanog referenduma.

Organizacijski odbor gradanske referendumske inicijative i prikupljanje potpisa podrske
referendumskom pitanju
Gradanska inicijativa za pokretanje referenduma provodi se sukladno odredenim

organizacijskim i funkcionalnim uvjetima. Tako Zakon o referendumu predvida osnivanje
organizacijskog odbora za izjasnjavanje biraca o potrebi da se zatrazi raspisivanje referenduma
0 pojedinom pitanju.®® Temeljna funkcija Organizacijskog odbora je formulacija
referendumskog pitanja te odredivanje roka unutar kojeg ¢e se sakupljati potpisi biraca koji
traze raspisivanje referenduma. Rok za prikupljanje potpisa ne moze biti dulji od 15 dana.%’
Samu odluku o pristupanju izjasnjavanja biraca o potrebi da se zatrazi raspisivanje referenduma

Organizacijski odbor objavljuje u dnevnom tisku i drugim sredstvima javnog priopéavanja.®®

Prilikom procesa prikupljanja potpisa, Organizacijski odbor duZan je prijaviti mjesta na kojima
¢e se prikupljati potpisi podrske referendumskoj inicijativi, o ¢emu odluku donosi
predstavnicko tijelo samoupravnih jedinica na ¢ijem teritoriju su mjesta na kojima se potpisi
skupljaju. Takva mjesta moraju se prijaviti i mjerodavnoj policijskoj upravi najmanje pet dana

prije podetka izja$njavanja gradana.%

Spomenuta mjesta na kojima se odrzava izjaSnjavanje gradana moraju biti oznacena i uocljiva
1 ne smiju sadrzavati drzavna obiljezja. Takoder, potrebno je da svako mjesto na kojem se
izjasnjavanje provodi ima popis s uvezanim listovima koji sadrzavaju jasno formulirano pitanje
o kojem se trazi raspisivanje referenduma i jasno odijeljene vodoravne redove oznacene rednim
brojevima.'® Bira¢i koji se izja$njavaju o potrebi raspisivanja referenduma u prvi slobodni red
na listi upisuju svoje ime i prezime te osobni identifikacijski broj te se osobno potpisuju.
Bitno je naglasiti da se bira¢i mogu tijekom izjasnjavanja o pokretanju referenduma povodom
odredenog pitanja izjasniti samo na jednom mjestu i jednom se potpisati.'®? Nakon isteka roka
za prikupljanje potpisa svi popisi se dostavljaju Organizacijskom odboru, koji provjerava

zakonitost izjasSnjavanja, te ukoliko Organizacijski odbor utvrdi da se o potrebi raspisivanja

% 1bid.

% 1bid., ¢l. 8.a

7 1bid., ¢L. 8.b

% |bid.

% 1bid., ¢l 8.c

100 1hid., ¢l. 8.d
101 1hid., ¢l. 8.e
102 1hid.
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referenduma izjasnilo deset posto biraca od ukupnog broja biraca u Republici Hrvatskoj,

zahtjev se upuéuje predsjedniku Hrvatskog sabora.%®

Raspisivanje referenduma
Referendum se raspisuje odlukom koja sadrzi naziv tijela koje raspisuje referendum, podrucje

za koje se referendum raspisuje, te naziv akta o kojem se odlucuje na referendumu, uz naznaku
pitanja o kojem ili kojima ¢e birac¢i odluciti na referendumu. Odluka mora sadrzavati i
obrazloZenje akta ili pitanja o kojima se referendum raspisuje, samo referendumsko pitanje i
dan odrzavanja referenduma.'® Takva odluka objavljuje se u Narodnim novinama, dnevnom
tisku i drugim sredstvima javnog priopcavanja, a ukoliko se radi o raspisivanju lokalnog
referenduma, odluka se objavljuje u sluzbenom glasilu samoupravne jedinice, lokalnom
dnevnom tisku te drugim sredstvima priopéavanja i na drugi pogodan na¢in.!% Od dana objave
odluke o raspisivanju referenduma do dana odrzavanja referenduma ne smije pro¢i manje od

20 niti vise od 40 dana.'%

Tijela za provedbu referenduma
Drzavni referendum provode Drzavno izborno povjerenstvo Republike Hrvatske, povjerenstva

za provedbu drzavnog referenduma na razini zupanija, Grada Zagreba, op¢ina i1 gradova te

odbori za provedbu glasovanja na drzavnom referendumu. %’

Povjerenstvo za provedbu drzavnog referenduma u Zzupaniji 1 u Gradu Zagrebu ima
predsjednika i Cetiri ¢lana 1 njihove zamjenike. Predsjednika, ¢lanove i njihove zamjenike za
provedbu drzavnog referenduma u zupaniji, odnosno u Gradu Zagrebu imenuje Drzavno
povjerenstvo iz reda sudaca s prebivaliStem u toj Zupaniji, odnosno u Gradu Zagrebu.
Povjerenstvo za provedbu drzavnog referenduma u gradu i op¢ini ima predsjednika i1 dva ¢lana
i njihove zamjenike. Predsjednika, ¢lanove i njihove zamjenike za provedbu drzavnog
referenduma u gradu i opéini imenuje povjerenstvo za provedbu drzavnog referenduma u
7upaniji.’® Odbori se imenuju za svako bira¢ko mjesto, a imaju predsjednika i dva ¢lana te

njihove zamjenike.1%°

103 |pid., ¢&l. 8.g
104 1hid., ¢l. 9.

105 |pjd., ¢&l. 10.
106 |pjd., &l. 11.
107 |pid., &l. 12.
108 |hid. C1.14.
109 |pjd., &l. 15.
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Lokalni referendum provodi povjerenstvo za provedbu lokalnog referenduma u jedinici lokalne
samouprave odnosno u jedinici podrucne (regionalne) samouprave te odbori za provedbu

glasovanja na lokalnom referendumu.

Povjerenstvo za provedbu lokalnog referenduma u Zupaniji sastoji se od predsjednika i dva
¢lana i njihovih zamjenika koje imenuje Zupanijska skupstina iz redova sudaca s prebivalistem
na podruéju Zzupanije.!'! Takvo povijerenstvo imenuje nize povjerenstvo za provedbu lokalnog

referenduma na razini gradova i op¢ina, koji onda imenuju ¢lanove odbora.!?

Povjerenstvo za provedbu lokalnog referenduma u Gradu Zagrebu, gradu 1 op¢ini sastoji se od
predsjednika 1 dva €¢lana i1 njihovih zamjenika koje imenuje predstavnicko tijelo grada, odnosno
opéine.'*3 Propisano je da se predsjednik i zamjenik predsjednika povjerenstva na razini Grada
Zagreba, gradova ili opéina imenuju iz redova diplomiranih pravnika.'* Povjerenstvo za
provedbu referenduma u gradu i op¢ini imenuju odbore.*

Provedba referenduma

Pri provodenju samog referenduma glasovanje se na drzavnoj razini obi¢no provodi na
glasackim mjestima u Republici Hrvatskoj.''® Iznimno se glasovanje na referendumu moze
provesti i u diplomatsko-konzularnim predstavni$tvima Republike Hrvatske u inozemstvu, za
drzavljane Republike Hrvatske koji se privremeno zateknu izvan granica Republike Hrvatske

u vrijeme odrzavanja referenduma. !’

Druge iznimke za mjesta glasovanja na referendumu su glasovanje gradana na sluzbi u
Oruzanim snagama Republike Hrvatske, koji na drzavnom referendumu glasuju na mjestima
koje odredi ministar obrane,'*® glasovanje gradana koji se kao ¢lanovi brodova hrvatske
trgovacke mornarice na dan provedbe drzavnog referenduma zateknu izvan granica Republike
Hrvatske te glasuju na mjestima koje odredi ministar mora, prometa i infrastrukture,'® te
gradani liSeni slobode koji na drzavnom referendumu glasuju na glasackim mjestima za

provedbu glasovanja koja odredi ministar pravosuda.'?® Povjerenstva birackih odbora za

110 1hid.,
111 hid.,
112 1hid,
113 1hid., ¢l. 22.
114 1bid.

1131bid.

118 1hid., ¢l. 26.
17 1bid.

118 1hid., ¢l. 27.
119 1hid., ¢l. 28.
120 1hid., ¢l. 29.

Q< O¢
=

29



glasovanje gradana na sluzbi u Oruzanim snagama Republike Hrvatske provode povjerenstva
Grada Zagreba, opc¢ina i gradova na ¢ijem podrucju se nalaze glasacka mjesta, a za ¢lanove
hrvatske trgovacke mornarice te gradane liSene slobode biratke odbore imenuju povjerenstva
Grada Zagreba, op¢ina ili gradova na ¢ijem podrucju je registrirano trgovacko drustvo koje je

vlasnik broda, odnosno na ¢ijem teritoriju je ustanova u kojoj se nalaze osobe lisene slobode.!?!

Nakon provedenog referenduma, na temelju rezultata glasovanja na svim glasackim mjestima
Drzavno povjerenstvo utvrduje rezultat glasovanja na referendumu, a na temelju ukupnog broja
bira¢a upisanih u popise biraca i ukupnog broja birac¢a koji su glasovali na referendumu,
ukupnog broja nevazecih glasackih listi¢a, ukupnog broja glasova ZA, ukupnog broja glasova
PROTIV, te ukupnog broja glasova za svaki prijedlog.'?? Utvrdeni rezultati po dostavljanju
izvjeSca i rezultata tijelu koje je raspisalo referendum, objavljuju se u Narodnim novinama, u

dnevnom tisku te na Hrvatskoj radioteleviziji.*?®

Kodeks dobre prakse o referendumima
Europska komisija za demokraciju kroz pravo, poznatija kao Venecijanska komisija prema

mjestu odrzavanja njenih sastanaka, savjetodavno je tijelo Vije¢a Europe sa zada¢om dizanja
institucionalne i pravne razine demokracije, ljudskih prava i vladavine prava u drzavama koje
su drzave ¢lanice Komisije ili suraduju s Komisijom. Takoder, neki od ciljeva Komisije su i
Sirenje 1 konsolidacija zajednicke ustavnopravne bastine, jedinstvena uloga u rjeSavanju
konflikata u drzavama ¢lanicama ili suradnicama, kao 1 usluga hitne ustavnopravne pomoc¢i tim
drzavama. Komisija ima 61 drzavu ¢lanicu, od ¢ega je 46 ¢lanica Vijeca Europe, kao i 15 drugih
drzava. Komisija suraduje s Europskom Unijom, Organizacijom za europsku sigurnost i
suradnju te Organizacijom americkih drzava.'?* Javnosti najpoznatija publikacija Venecijanske

komisije je Kodeks dobre prakse o referendumimal? objavljen 2009. godine u Strasbourgu.

U Kodeksu dobre prakse su sadrzane preporuke i pravila dobre prakse koja nemaju obvezujucu
snagu za drzave Clanice VijeCa Europe ali su ih one pozvane postivati snagom njihove
uvjerljivosti. Takoder, Kodeks sadrzi nacela kojih bi se trebalo pridrzavati pri provodenju

referenduma: univerzalnosti, jednakosti, slobode te tajnog i izravnog glasovanja.

121 |bid., ¢l. 30.

122 |pid., ¢l. 33.

123 |bid., ¢l. 44.

124 https://www.venice.coe.int/\WWebForms/pages/?p=01 Presentation&lang=EN, pristup ostvaren 1. prosinca
2022.

125 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-EL (2006)033rev-e, pristup ostvaren 1. prosinca
2022.
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Kodeks uz preporucena nacela postupanja na referendumima propisuje i vazne upute kako
organizirati i provoditi referendum. Zakon je odreden kao jedini na¢in kojim se moze ograniCiti
opc¢e pravo glasa na referendumima. Prilikom ograni¢avanja opéeg prava glasa, trebalo bi se
pridrzavati nacela razmjernosti kod ocjenjivanja razloga za uskratu, osobito zbog narusenog
dusevnog zdravlja, osude za tesko kazneno djelo, za sudsko izricanje sigurnosne mjere uskrate
politickih prava ili lije¢enja dusevnih poremecaja. Takoder, kod prvog pravila navedeno je da
biracki popisi moraju biti stalni, pravovremeno azurirani te podlozni ispravcima koje mogu

pokrenuti sami glasaci pred upravnim 1 sudskim tijelima.

Slijedom toga odredeno je nacelo univerzalnosti i jednakosti prava glasa te sudjelovanja biraca
s pasivnim izbornim pravom u pred referendumskom nadmetanju s jednakim prikazima
nadmetanja u javnim medijima. Upravne vlasti imaju prema Kodeksu duznost paziti na svoju
nepristranost 1 neutralnost te gradani koji imaju pravo glasa moraju imat slobodu pri glasanju

te se mora oCuvati zakonitost samog referenduma te tajnost postupka glasovanja.

Drugo pravilo Kodeksa propisuje da pravila o provodenju referenduma moraju imati zakonski
rang te se ne smiju mijenjati manje od godine dana prije referenduma, a trebaju se odnositi:
sastav referendumskih tijela i komisija, biracke popise, postupovnu i supstancijalnu valjanost
teksta referendumskog pitanja, uc¢inak referenduma te na javne nastupe zagovornika i protivnika

referenduma u javnim medijima.

Nadalje, provedbu referenduma se treba povjeriti neovisnim izbornim povjerenstvima na celu
sa stalnim, srediSnjim izbornim povjerenstvom te se mora omogucit pristup domacih i

medunarodnih promatraca.

NadleZna tijela koja moraju postojati u stvarima referenduma su nadlezno izborno povjerenstvo
ili sud. Sam postupak mora biti slican kao i kod obi¢nih izbora: jednostavan, ne pretjerano
formalan, s toéno razgrani¢enom nadleznos¢u tijela ukljuéenih u proces. Zalbeno tijelo bi
trebalo imat nadleZnost razmatrati pitanja opéeg prava glasa, popisa biraca, samog pitanja
referenduma te valjanosti samog teksta pitanja postavljenog na referendumu, koje bi se
prethodno moralo mo¢i javno raspraviti prije odredivanja referendumskog glasovanja. Takoder
zalbeno tijelo mora imat ovlast, u kratkom roku, ponistiti referendum ukoliko su "nepravilnosti"
mogle utjecati na ishod glasovanja" s time da moze ponistiti ¢itav referendum ili samo rezultate
na pojedinim glasackim mjestima. Ako je prizivno tijelo srediSnje izborno povjerenstvo, ono

mora imat ovlast da ex offo preinaci ili ukine odluke koje su donijela niza izborna povjerenstva.
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U tre¢em pravilu Kodeksa propisano je da bi postupak raspisivanja te provedbe referenduma
trebao biti u skladu s na¢elom vladavine prava. Pitanje koje se postavlja na referendumu bi
trebalo postaviti na nac¢in na koji se njime ne kombinira specifi¢no odredeno pitanje s nacelnim
tj. da se da se postuje jedinstvo forme. Takoder pitanje ne bi smjelo sadrzavati unutrasnje
proturje¢je odnosno mora se postivati jedinstvo sadrzaja te se ne bi smjelo istovremeno odnositi
na drzavnu kao i na samoupravnu razinu tj. mora se postovati jedinstvo politicke razine na kojoj
se referendum provodi. Osim toga, pitanje koje se postavlja na referendumu mora postovati
jedinstvo pravnog poretka, hijerarhiju njegovih normi te ne smije biti u suprotnosti s
medunarodnim pravom, nacelima Vijeca Europe o demokraciji, vladavini prava i ljudskim
pravima. Tekstovi koji su u suprotnosti sa ovim zahtjevima proceduralne i materijalne

uskladenosti ne smiju se staviti na narodno glasanje.

Takoder bitno je za naglasiti preporuku Kodeksa kojom se zahtjeva da svaki gradanin kao
nositelj politickih prava mora moc¢i ostvariti svoja prava potpisivanjem zahtjeva za referendum
u sluéaju provodenja referenduma temeljem gradanske inicijative. Rokovi za prikupljanje
potpisa potpore odrzavanju referenduma moraju biti odredeni, a isto nacelo vrijedi i kod
identifikacije javnih mjesta na kojima se mogu nalaziti Standovi za skupljanje potpisa gradana.
Zakljuéno, tre¢im pravilom Kodeksa odredeno da je potrebno prekontrolirati sve predane
potpise podrske gradanskoj referendumskoj inicijativi, da je potrebno omoguciti nadleZznom
tijelu ovlast prethodne kontrole te ispravka pogre$no postavljenog referendumskog pitanja,
kako bi se sprijecile nepravilnosti, uz uklju¢ivanje u proces svih nadleznih tijela, ukoliko do
samog referenduma zbog formalnih greSaka pri organizaciji i prikupljanju potpore ne bi smjelo

do¢i.

Ni Hrvatski Ustav ni relevantni zakonski akti ne propisuju detaljne zahtjeve proceduralne
valjanosti za tekstove koji se podnose na referendumu, kao $to je to razradeno u Kodeksu dobre
prakse o referendumima Venecijanske komisije. Zakon o referendumu propisuje samo da
odluka organizacijskog odbora narodne inicijative o raspisivanju referenduma mora sadrzavati
"jasno pitanje o kojem se Zeli raspisivanje referenduma’. Ovaj zahtjev za jasnoom nema
opseznu praksu, jer u svim sluCajevima kada je Ustavni sud Republike Hrvatske trebao
odlucivati o ustavnosti referendumskog pitanja, to pitanje je bilo vezano uz konkretan zakon.
Stoga je u svakom slucaju postojalo jednostavno i jasno referendumsko pitanje: " Jeste li za
donoSenje sljedeceg zakona na referendumu?" Pocev$i od narodnih inicijativa u vezi sa
zabranom outsorcinga u javnim i drzavnim sluZbama i monetizacijom hrvatskih autocesta,

Ustavni sud je ispitao postupovnu valjanost predlozenih tekstova referendumskih pitanja, s
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posebnim osvrtom na Kodeks dobre prakse. U nekoliko sluc¢ajeva je zakljucio da su prijedlozi
imali trazeni oblik i da su imali sve posebne elemente zakonskog teksta — a to su jedinstvo

oblika, sadrzaja i hijerarhijske razine. 12°

Kratki pregled dosadasnjih referendumskih gradanskih inicijativa na
drZavnoj razini u Republici Hrvatskoj

Prije pregleda zadnje odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske koja se odnosila na
referendumsku inicijativu " Odlucujmo zajedno'" | "Dosta je stozerokracije, valja se prisjetiti i
svih ostalih nazalost "neuspjeSnih" referendumskih inicijativa u Republici Hrvatskoj. Prema
GardaSevicu, praksa referenduma u Republici Hrvatskoj, u proteklih dvadeset i pet godina,
ukljucuje jedanaest slucajeva koji se mogu podijeliti u dvije kategorije, ovisno o tome jesu li

referendumi stvarno odrzani ili ne.?’

Prva u nizu referendumskih inicijativa je bila Inicijativa za raspisivanje referenduma o prekidu
suradnje s Haaskim sudom 1z 2007. godine. Inicijatori inicijative bili su Hrvatska stranka prava
1 braniteljske udruge. Referendum nije odrzan jer je Ustavni sud ocijenio da su sakupljeni

potpisi (296.000) pribavljeni uz proceduralne greske.'?8

Slijedecu inicijativu je pokrenuo Odbor za referendum 2008. godine Cija je tematika bila o
pristupanju Republike Hrvatske u NATO savez. Naime ta inicijativa nije uspjela jer nisu uspjeli

skupiti dovoljan broj potpisa (126.392).12°

Godinu dana iza, gradanska inicijativa "More je kopno" takoder nije uspjela skupiti dovoljan
broj potpisa (oko 200.000) te referendum o arbitrazi o hrvatsko- slovenskom razgranicenju nije

uspio.t30

Prvi u nizu neuspjesnih referendumskih inicijativa koji je skupio dovoljan broj potpisa u
zadanom roku (717.149) je onaj iz 2010. godine iniciran od pet sindikalnih sredi$njica Cija je
intencija bila referendumom traziti rusenje prijedloga novoga Zakona o radu. Medutim, taj

referendum nije bio raspisan usprkos ispunjenu pretpostavki jer je Vlada Republike Hrvatske

126 podolnjak, R., op. cit., str. 170.

127 Gardasevié¢, D., Constitutional interpretations of direct democracy in Croatia, Zagreb Law Faculty,
University of Zagreb, 2016., str. 7.

128 Butkovi¢, H., Uspon neposredne demokracije u Hrvatskoj: uskladivanje ili suprotstavljanje parlamentarnom
zastupanju, Croatian International Relations Review, 2017., str. 62.

129 |bid.
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odustala od novog prijedloga Zakona o radu povlaceci ga iz zakonodavnog postupka. Ustavni
sud u svojoj dotadaSnjoj praksi prvi se put bavio u ustavnosudskom postupku pitanjima
provedbe drZzavnog referenduma na inicijativu gradana, te je donio odluku da su prestale
postojati pretpostavke za raspisivanje referenduma trenutkom povlacenja Prijedloga zakona iz

procedure. '3

Slijedom toga 2013. godine inicijativa Referendumski ustanak sa 4 referendumska pitanja (1.
jesu li gradani za ponistenje pretvorbe i privatizacije; 2. Jesu li za zabranu rasprodaje drzavne
imovine, prostora i resursa; 3. jesu li za zabranu proizvodnje, prometovanja i prodaje GMO
proizvoda te 4. zZele li da se gradani ponovno ocituju jesu li za ¢lanstvo Hrvatske u Europskoj

uniji) takoder nisu prikupili dovoljan broj potpisa (oko 120.000 po pitanju).t3

Vazno je istaknuti da medu svim ovim inicijativama, koje su u pravilu bile neuspjesne, bila i
jedna uspjesna, i to ona iz 2013. godine, koja je dovela do raspisivanja referenduma na kojem
su se gradani izjasnjavali o ustavnoj definiciji braka kao zivotnoj zajednici Zene 1 muskarca.
Upravo je uspjeh ove inicijative razotkrio niz nedostataka u ustavnopravnom okviru

referenduma u Hrvatskoj.**3

Slijedece tri inicijative iz 2013. i 2014. godine, su uspjele skupiti dovoljan broj potpisa za
raspisivanje referenduma ali je Ustavni sud u svojoj odluci odluc¢io kako pitanje nije u
sukladnosti za Ustavom Republike Hrvatske. Predmetne inicijative su bile: Gradanska
inicijativa "StoZer za obranu hrvatskog Vukovara" kojom se Zeljelo raspisivanje referenduma o
kvoti za promjenu Ustavnog zakona o pravima manjina poznatiji kao referendum o ¢irilici,
inicijativa sedamnaest sindikata iz javnog sektora kojom se trazilo raspisivanje referenduma o
donoSenju zakona protiv izdvajanja pomocnih poslova u javnom i drZavnom sektoru te
Gradanska inicijativa "Ne damo nase autoceste' kojoj je intencija bila odrZavanje referenduma
protiv davanja hrvatskih autocesta u koncesiju.'3* Referendum o ¢irilici je bitan medu ostalim
jer je u svojoj Odluci Ustavni sud naveo formalnu pretpostavku — da svaki buduci zahtjev za
raspisivanje referenduma koji Hrvatskom saboru bude podnesen temeljem ¢lanka 87. stavka 3.
Ustava mora sadrzavati detaljan prikaz Cinjenica i okolnosti koje su bile povod za

referendumsko pitanje u predloZenom sadrzaju te dostatno i relevantno obrazloZenje razloga

131 Blagojevié, A., Sesvecan, A., Ustavnopravni okvir referenduma u Republici Hrvatskoj: trenutno stanje i
bududi izazovi. Zbornik radova Pravnog fakulteta, Splitu, 2019., str. 857.

132 Butkovi¢, H., op. cit., str. 63.

133 https://www.tportal.hr/vijesti/clanak/evo-zasto-je-ustavni-sud-dopustio-referendum-o-braku-20131114,
pristup ostvaren 9. veljace 2023.

134 Butkovi¢, H., loc. cit.
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zbog kojih se trazi raspisivanje referenduma — koja mora biti ispunjena da bi referendum bio

dopusten.

Gradanska inicijativa "Za referendum" iz 2015. godine koja je Zeljela raspisivanje Referenduma

protiv novog Zakona o referendumu takoder nije skupila dovoljan broj potpisa. (340.000)**°

Relativno novijeg doba su dvije referendumske inicijative "Narod odlucuje” (371.450 potpisa)
I "Istina o Istambulskoj" (367.196 potpisa) koje 2018. godine koje na kraju nisu imale dovoljnih

10% za raspisivanje referenduma.®

Jo$ jedan referendum vezan za radno zakonodavstvo je onaj iniciran od Saveza samostalnih
sindikata Hrvatske iz 2019. godine koji je uspio skupiti dovoljan broj potpisa (748.624) za
raspisivanje referenduma. Njihovim inicijativom 67 je previse" referendumom se trazilo
smanjenje dobi za umirovljenje sa 67 na 65. S obzirom na to da je Vlada bila prihvatila zahtjeve

inicijative, predmetni referendum je izgubio osnove za odrzavanje referenduma.*®’

Predzadnja neuspjela gradanska inicijativa prikupljanja potpisa za referendum je dosla od strane
politi¢ke stranke Hrvatski suverenisti 2021. godine, kojom se trazilo raspisivanje Referenduma
o usvajanju ustavne odredbe prema kojoj bi se o promjeni valute odlucivalo na referendumu.

Takoder za njega nije skupljen dovoljan broj potpisa. (manje od 368 867)'3

Posljednja neuspjela referendumska inicijativa je ona od Mosta nezavisnih lista iz 2022. godine
kojom se trazilo odlucivanje o dvije inicijative (1. Odlucujmo zajedno 1 2. Dosta je
stozerokracije). Neovisno $to je skupljen dovoljno potpisa (410 533 za prvu i 409 219 za drugu
inicijativu)**® Ustavni sud je u svojoj odluci naveo da pitanja postavljena u inicijativama nisu u

skladu sa Ustavom.

Granice odludivanja na referendumu u Republici Hrvatskoj - gradanska
referendumska inicijativa 2021. i odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske

Pitanje granica odlu¢ivanja na referendumu u Republici Hrvatskoj aktualna je politicka tema,

budu¢i da je nedavnom odlukom Ustavnog suda Republike Hrvatske prijedlog gradanske

135 Ipid.

136 hitps://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/ustavni-sud-odlucio-odbacuju-se-zahtjevi-inicijativa-narod-odlucuje-i-
istina-o-istanbulskoj-8293784, pristup ostvaren 9. veljace 2023.

137 hitps://vlada.gov.hr/vijesti/prinvacamo-prijedloge-inicijative-67-je-previse-onima-koji-zele-omogucit-cemo-
rad-i-nakon-65-godine/27798, pristup ostvaren 9. veljace 2023.

138 hitps://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/suverenisti-objavili-koliko-su-skupili-potpisa-za-referendum-o-euru-
0vo-je-respektabilna-brojka-15120851, pristup ostvaren 9. veljace 2023.

139 hitps://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/referendumske-inicijative-dosta-je-stozerokracije-i-odlucujmo-
zajedno-prikupile-dovoljno-potpisa-15174156, pristup ostvaren 9. veljace 2023.
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inicijative za raspisivanje referenduma, u jeku pandemijske krize zbog bolesti COVID-19 u
velikoj mjeri utjecao na temeljne gradanske slobode u Republici Hrvatskoj. Vlada Republike
Hrvatske velik dio odlucivanja o ograni¢avanju kretanja stanovniStva i pri uvodenju tzv.
COVID potvrda prepustila je Stozeru Civilne zastite Republike Hrvatske kao pomoénom tijelu
Vlade RH. Budu¢i da je odredeni dio gradana u Republici Hrvatskoj smatrao da se krse Ustav
Republike Hrvatske i pozitivni zakonski propisi, gradanske inicijative ,,Odlu¢ujmo zajedno!* i
,Dosta je stozerokracije!* prikupile su potpise gradana i dostavile su dana 24. sijecnja 2022.
godine predsjedniku Hrvatskog sabora zahtjev za raspisivanje ustavotvornog referenduma o
prijedlogu dopune ¢lanka 17. stavka 1. Ustava Republike Hrvatske, kao i zahtjev za raspisivanje
zakonodavnog referenduma o prijedlogu izmjene Zakona o zastiti puCanstva od zaraznih

bolesti.

Referendumskim prijedlogom za izmjenu ¢lanka 17. stavka 1. Ustava Republike Hrvatske

zahtijevano je odrZavanje referenduma sa slijede¢im pitanjem:

Jeste li za to da se clanak 17. stavak 1. Ustava Republike Hrvatske mijenja i glasi:

,, U doba ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave, te velikih
prirodnih nepogoda te epidemije, odnosno pandemije, pojedine slobode i prava zajamcena
Ustavom mogu se ograniciti. O tome odlucuje Hrvatski sabor dvotrecinskom vecinom svih
zastupnika, a ako se Hrvatski sabor ne moze sastati na prijedlog Vlade, i uz supotpis

predsjednika Vlade, predsjednik drzave.

Referendumskim prijedlogom za izmjenu Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti
(Narodne novine 79/2007, 113/2008, 43/2009, 130/2017, 114/2018, 47/2020, 134/2020,

143/2021) zahtijevano je odrzavanje referenduma sa slijede¢im pitanjem:

Jeste li za to da se na referendumu donese sljedeci:

ZAKON O IZMJENI ZAKONA O ZASTITI PUCANSTVA OD ZARAZNIH BOLESTI

Clanak 1.
U Zakonu o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti ('"Narodne novine', br. 79/07., 113/08., 43/09.,
130/17.,114/18., 47/20., 134/20. 1 143/21.) u clanku 47. stavak 4. mijenja se i glasi:
Kada je, sukladno clanku 2. stavcima 4. i 5. ovoga Zakona, proglasena epidemija zarazne
bolesti ili opasnost od epidemije zarazne bolesti u odnosu na koju je i Svjetska zdravstvena
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organizacija proglasila pandemiju, odnosno epidemiju ili opasnost od epidemije, o primjeni
sigurnosnih mjera iz stavaka 1. do 3. ovoga clanka odlucuje Hrvatski sabor ako se tim mjerama
ogranicuju pojedine slobode i prava zajamcena Ustavom Republike Hrvatske.

U stavku 7. rijeci: 'i Stozer civilne zastite Republike Hrvatske' brisu se.

PRIJELAZNE I ZAVRSNE ODREDBE

Clanak 2.

Odluke StozZera civilne zastite Republike Hrvatske donesene na temelju clanka 47. Zakona o
zastiti pucanstva od zaraznih bolesti ('Narodne novine', br. 79/07., 113/08., 43/09., 130/17.,
114/18., 47/20., 134/20. i 143/21.) do stupanja na snagu ovoga Zakona, a koje su na snazi,
Vlada Republike Hrvatske podnijet ¢e na potvrdu Hrvatskom saboru u roku od 30 dana od dana
stupanja na snagu ovoga Zakona.

Odluke StoZera civilne zastite Republike Hrvatske iz stavka 1. ovoga ¢lanka prestaju vaziti ako
ih Vlada Republike Hrvatske ne podnese na potvrdu Hrvatskom saboru u roku iz stavka 1.
ovoga clanka ili ako ih Hrvatski sabor ne potvrdi u roku od 30 dana od podnosenja.

Iznimno od odredbi stavaka 1. i 2. ovoga clanka, Odluka o uvodenju posebne sigurnosne mjere
obveznog testiranja duznosnika, drzavnih sluzbenika i namjestenika, sluzbenika i namjestenika
u javnim sluzbama, sluzbenika i namjestenika u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
te zaposlenika trgovackih drustava i ustanova ("Narodne novine', br. 121/21.) prestaje vaziti

tridesetog dana od dana stupanja na snagu ovoga Zakona.

Clanak 3.

Ovaj Zakon stupa na snagu osmog dana od dana objave u ‘Narodnim novinama'.'

Dana 8. travnja 2022. godine Hrvatski Sabor donio je odluku u povodu zahtjeva za raspisivanje

"C

drzavnog referenduma gradanskih inicijativa ,,Odlu¢ujmo zajedno i ,Dosta je
StoZerokracije!* te je od Ustavnog suda Republike Hrvatske zatrazio da utvrdi je li sadrZaj
referendumskih pitanja u skladu s Ustavom Republike Hrvatske i jesu li ispunjene pretpostavke
iz ¢lanka 87, stavaka 1. do 3. Ustava Republike Hrvatske za raspisivanje drzavnog referenduma

na temelju zahtjeva spomenutih gradanskih inicijativa. 4

140 Odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske u predmetima broj U-VI1IR-2180/2022 i U-VIIR-2181/2022 od
16. svibnja 2022. godine
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Ustavni sud Republike Hrvatske je na sjednici odrzanoj 16. svibnja 2022. godine donio odluke
broj: U-VIIR-2180/2022 i U-VI1IR-2181/2022 kojima je utvrdio da oba referendumska pitanja
nisu u skladu s Ustavom Republike Hrvatske. Prilikom obrazlaganja ovih odluka, Ustavni sud
je potvrdio da je ispunjena pretpostavka iz ¢lanka 87. stavka 1. Ustava Republike Hrvatske,
odnosno da su zahtjevi gradanskih inicijativa usmjereni na izmjenu ¢lanka 17. Ustava
Republike Hrvatske te donoSenje zakona kojim bi se izmijenio Clanak 47. Zakona o zastiti
pucanstva od zaraznih bolesti.}*! Ustavni sud Republike Hrvatske je nadalje utvrdio da je
ispunjena pretpostavka iz ¢lanka 87. stavka 3. Ustava Republike Hrvatske, odnosno da je
raspisivanje predloZenih referenduma zatrazilo deset posto od ukupnog broja biraca u Republici
Hrvatskoj.142

U vezi pitanja je li sadrzaj referendumskih pitanja u skladu s Ustavom Republike Hrvatske,
Ustavni sud je donio odluku da referendumska pitanja nisu u skladu s Ustavom Republike
Hrvatske, te da povodom tih referendumskih inicijativa nije dopuSteno odrZavanje
referenduma.

Odlucuju¢i o referendumskim inicijativama, Ustavni sud Republike Hrvatske istaknuo je
nekoliko zakljuc¢aka do kojih je dosao odlucujuéi o referendumskim pitanjima dvaju inicijativa.
Ponajprije, naglaSeno je da organizacijski odbori inicijativa pogres$no i selektivno tumace
stajaliSta Ustavnog suda o domasaju i medusobnom ucinku ¢lanaka 16. 1 17. Ustava Republike
Hrvatske, zatim, Ustavni sud je kao neto¢nu i neutemeljenu tvrdnju okarakterizirao recenicu iz
obrazlozenja referendumske inicijative ,,Odlucujmo zajedno!* u kojoj stoji da ¢e po uspjehu
referenduma o tom pitanju Hrvatski sabor morati odlu¢ivati najviSom kvalificiranom ve¢inom
o0 ograniCavanju prava i sloboda u eventualnim budu¢im stanjima pandemije ili epidemije, jer
da ¢e to jamciti predloZzena dopuna ¢lanka 17. Ustava Republike Hrvatske.

Takoder, Ustavni sud je istaknuo da predloZena dopuna ¢lanka 17. Ustava ne moZe proizvesti
ucinke koji su navedeni u inicijativi i kakvi su prezentirani gradanima. Zaklju¢no, Ustavni sud
je istaknuo da su gradani svoje potpise dali motivirani o¢ekivanjem ucinaka koji se ne mogu
ostvariti.

Medutim, predmetne odluke o zahtjevima za raspisivanje referenduma nisu donesene
jednoglasno. Povodom odluke Ustavnog suda Republike Hrvatske u predmetu broj: U-VIIR-
2180/2022 od 16. svibnja 2022. godine, ustavni sudac Andrej Abramovi¢ napisao je izdvojeno

misljenje u kojem je izrazio svoje neslaganje s donesenom odlukom, a podrzali su ga i ustavni

141 1bid.
142 1bid.
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suci Lovorka Kusan i dr. sc. Goran Selanec, uz drugo izdvojeno misljenje ustavnih sudaca
Lovorke Kusan i dr. sc. Gorana Selaneca koje je podrzao i ustavni sudac Andrej Abramovic.
U izdvojenom misljenju suca Andreja Abramovi¢a ponajprije je izneseno da je ,, Ustavni sud
Republike Hrvatske vecinski protumacio da je odluka o tome hoce li se pojedine mjere radi
suzbijanja pandemije/epidemije COVID-19 donijeti primjenom clanka 16. ili ¢lanka 17. Ustava
u iskljucivoj domeni Hrvatskog sabora.* Sudac Abramovi¢ dalje argumentira da ¢lanci 16. i
17. Ustava RH ne reguliraju istu materiju, pa ih zbog toga nije moguce primjenjivati istodobno,
te je opisano tumacenje Ustavnog suda RH procijenio pogresnim. 43

Takoder, sudac Abramovi¢ kriti¢ki je ukazao na citat iz tocke 14. Odluke, u kojoj stoji:

L Slijedi da clanak 95. stavak 1. Ustavnog zakona nalaze Ustavnom sudu strogi ustavni nadzor
u okviru kojeg za valjanost referendumskog prijedloga nije dovoljna ocjena da je prijedlog
ustavnopravno prihvatljiv, ili da je u suglasnosti s Ustavom odnosno da nije u nesuglasnosti s
Ustavom, ili pak da nije protivan Ustavu. Trazi se da prijedlog referendumskog pitanja bude u
skladu s Ustavom. Tumace¢i ovakvu formulaciju tumacenja vec¢ine ustavnih sudaca, sudac
Abramovi¢ s pravom ukazuje da su rijeci ,,u skladu® 1 ,,suglasno* sinonimi, te da je nemoguce
da je odredeno pitanje istovremeno u neskladu s Ustavom, iako je suglasno s Ustavom. Drugim
rije¢ima, u ovom dijelu odluke sudac Abramovi¢ osporava da je na bilo koji nacin
referendumska inicijativa za promjenu clanka 17. Ustava RH u neskladu s Ustavom, buduc¢i da
je i sam Ustavni sud RH priznao da nema konkretne odredbe Ustava RH u odnosu na koje
referendumsko pitanje ne bi bilo u skladu.***

Pri analizi stava ve€ine ustavnih sudaca o smislu referendumskog pitanja za izmjenu clanka 17.
Ustava RH, sudac Abramovi¢ primjecuje da je ocito jedini argument veéine ustavnih sudaca
povodom kojeg su donijeli odluku da se povodom predmetne referendumske inicijative ne moze
raspisati referendum ona da se niSta ne bi promijenilo navedenom promjenom Ustava RH.
Ispravno sudac dalje argumentira da, s obzirom da nadopuna ¢lanka 17. Ustava ne bi koristila,
ali ne bi ni Stetila, zapravo ne radi o neustavnosti referendumskog pitanja, a da je dojam da se
Ustavni sud RH u odnosu na birace postavio paternalisticki. Sudac nadalje argumentira da je
procjena vecine ustavnih sudaca pogresna, buduci da se uskracivanjem gradanima pokretanja
referenduma njihove vlastite inicijative iskazuje nepovjerenje prema gradanima kao cilju i

sredstvu demokracije kao politickog sustava, te da bez povjerenja u sposobnosti gradana biraca

143 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske u predmetu broj: U-VIIR-2180/2022 od 16. svibnja 2022. godine,
str. 24.
144 Ibid., str 25
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da shvate svoje vlastite inicijative i predvide njihove moguce rezultate demokracija kao sustav
viasti nije moguca.**®

Ustavni suci Lovorka KuSan i dr. sc. Goran Selanec u svojem izdvojenom misljenju takoder su
izrazili duboko razilazenje oko postavljanja Ustavnog suda RH prema ustavotvornoj
referendumskoj inicijativi za izmjenu clanka 17. Ustava RH, ocjenjujuc¢i ju ¢injenic¢no
neutemeljenom i ustavnopravno duboko pogresnom. Ponajprije, ustavni suci kritizirali su
pogresno tumacenje povrede vladavine prava jer toboze predloZena izmjena Ustava RH ne bi
bila sposobna ostvariti svoj deklarirani cilj, kao i da se inicijativa temeljila na potpisima koje
su gradani dali kao podrsku inicijativi na temelju nepotpune i netocne informacije od strane
organizatora.

Ustavni suci ukazuju da je vec¢ina njihovih kolega priznala da izmjene teksta ¢lanka 17. stavka
1. Ustava formalno odnosno same po sebi nisu suprotne ustavu, a da je referendum na temelju
takvih izmjena nedopusten iskljucivo zbog toboZnje neucinkovitosti te jer su u postupku
prikupljanja potpisa organizatori gradanima pruzili polu informacije ili dezinformacije. Ustavni
suci pritom kao neprihvatljiv pristup vec¢inskog stava oznaCuju argumentaciju da iako bi
referendum polucio rezultat koji bi bio sukladan Ustavu RH, jer pitanje samo po sebi nije
suprotno Ustavu, vecina nece dopustiti odrzavanje referenduma o ustavnom pitanju jer
osporava legitimnost prikupljenih potpisa smatrajuci da su dani bez potpune informacije o
sposobnosti referendumske inicijative da ostvari svoj deklarirani cilj.*4®

U vezi prigovora vecine ustavnih sudaca referendumskoj inicijativi o navodnom
dezinformiranju javnosti, ustavni suci Kusan i Selanec isticu da je Ustavni sud RH imao na
raspolaganju pravovremeno upozoriti javnost o neispravnim ili ¢ak manipulativnim radnjama
koje naruSavaju pravo gradana na referendumsko izjaSnjavanje, kao Sto je to ucinio tijekom
prikupljanja potpisa za referendumsku inicijativu za ustavnu definicije braka 2013. godine.
Medutim, Ustavni sud RH nije se oglasio o takvim nedopustenim radnjama.**’ Takoder, ustavni
suci podsjecaju da se o predlozenom referendumskom pitanju vodila otvorena i Ziva
demokratska javna rasprava, pa je neuvjerljiv argument da su bira¢i o bilo ¢emu bili
neinformirani.**® Suci dalje navode da ¢injeni¢no nije to¢no da tzv. , kozmeticka* izmjena
Ustava RH ne bi postigla svoj u¢inak, buduci da je prijedlog propisivao zahtjev za odlu¢ivanje

dvotre¢inskom vecinom zastupnika u Hrvatskom saboru o aktivaciji ¢lanka 17. za stanja

145 Ipid. str. 26.
146 Ipid., str. 29.
147 Ibid., str. 30.
148 Ipid., str. 31.
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pandemije i epidemije. Nadalje suci argumentiraju da su jedini koji ne Zele da predlozena
izmjena Ustava RH ispuni svoje postojanje upravo veéina sudaca u Ustavnom sudu RH.1#°

Ustavni suci Kusan i Selanec su iz obrazlozenja referendumske inicijative protumacili da je
stav organizatora bio da se odluke o ograni¢avanju temeljnih prava i sloboda gradana u svim
posebnim okolnostima — ukljucujuci i ratno stanje odnosno ugrozu teritorijalne cjelovitosti —
moraju donositi dvotrec¢inskom ve¢inom, a da je Ustavni sud RH u kontekstu ocjene ustavnosti
ovlasti Sabora da ograni¢ava temeljna prava tijekom COVID pandemije dopustio Saboru da
takve odluke ne donosi temeljem ¢lanka 17. Ustava RH ve¢ natpolovicnom ve¢inom, zbog ¢ega
je ustavotvorna referendumska gradanska inicijativa i pokrenuta.’® Stoga je intencija
referendumske inicijative bila obvezivanje Hrvatskog sabora da sukladno izmijenjenom ¢lanku
17. Ustava RH tijekom posebnih okolnosti uslijed pandemije ili epidemije donosi odluke
dvotreéinskom veéinom.™®* Zaklju¢no ustavni suci ovakvu odluku veéine u Ustavnom sudu RH
smatraju pogresnom, te navode da se referendum povodom ove gradanske inicijative trebao

raspisati i odrzati.%?

Prijedlog ustavnopravnih promjena za osnaZivanje neposrednog odluc¢ivanja

gradana referendumom u Republici Hrvatskoj

Opisano postupanje Ustavnog suda u velikoj mjeri predstavlja mogucénost da u buduénosti neke
nove referendumske inicijative budu podvrgnute sli¢noj ustavnosudskoj kontroli, u kojoj bi
Ustavni sud Republike Hrvatske mogao ponovno nametnuti procjenu referendumskih pitanja
sa stajaliSta svrsishodnosti i mogucénosti ispunjenja cilja radi kojeg su predlozena, C¢ime bi

prekoracio svoje ovlasti u bitnoj mjeri.

Radi zaStite instituta ustavotvornog 1 zakonodavnog drzavnog obveznog referenduma stoga bi
trebalo razmisliti o propisivanju pravila za referendum u Ustavu Republike Hrvatske, s jasnim
pravilima o tome o kojim pitanjima se referendum eventualno ne bi smio raspisivati kao §to je
to u Republici Sloveniji. Zbog manjka takvog pravila, Horvat Vukovi¢ navodi da Ustavni sud

Republike Hrvatske prilikom ocjenjivanja predloZenog referendumskog pitanja mora u svakom

149 Ipid., str. 35.

150 Ipid., str. 41. — 42.
151 |bid.

152 1pid., str. 56.
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pojedinom slucaju utvrdivati ustavne rezervate koji su iskljuéeni od referendumskog

odlu¢ivanja jer ih Ustav izrijekom ne nabraja.1>

Radi olakSavanja pristupa gradanstvu moguénosti da pokrenu referendumsku inicijativu i
prikupe potpise za raspisivanje referenduma kojem je tema pitanje od njihovog interesa, bilo bi
potrebno razmisliti o snizavanju minimalnog broja potpisa i ograniciti ga na odredenu razumnu
mjeru, npr. 50.000 potpisa. Prema Blagojevi¢ i Sesve€an jedan od oteZzavajucih razloga za
raspisivanje referenduma je ispunjavanje uvjeta od potrebnih visokih 10 posto prikupljenih
potpisa od ukupnog broja bira¢a u odnosu na rok od 15 dana koji je prekratak za prikupljanje
potpisa. Po njima bi zakonodavac trebao propisati manji rok potrebnih potpisa ili na drugi nacin
toCno definirati izraCun potrebnog broja biraca, a sve u smjeru kako bi se izbjegle moguce
razli¢ite manipulacije o potrebnom broju, $to pak dovodi do pravne nesigurnosti i destimulacije

oko prikupljanja potpisa.>*

Takoder, dobra intervencija u referendumska pravila bilo bi produljivanje vremenskog perioda
u kojem se mogu prikupljati potpisi, s obzirom da je vrijeme od dva tjedna premalo vremena za

organizaciju bilo kakve referendumske inicijative.

Zakon ne propisuje ni rok u kojem je organizacijski odbor duzan predati Hrvatskom saboru

potpisne liste, $to je takoder neodgovarajuée rjesenje i valjalo bi ga urediti novim izmjenama.*>®

Nakon $to su Hrvatskom saboru predani potpisi, Zakon ne govori u kojem se roku mora raspisati
referendum ako su ispunjene ostale pretpostavke potrebne za raspisivanje referenduma, a time

je otvorena moguénost odugovla¢enja raspisivanja referenduma. %

Nadalje, kako bi se osuvremenio pristup referendumu gradanske inicijative, valjalo bi ostaviti
mogucnost elektronskog oblika prikupljanja potpisa i glasovanja na referendumu putem sustava
e-Gradani, nalik na odlucivanje gradana na parlamentarnim izborima u Republici Estoniji, s
obzirom na to da bi taj potez uvelike omogucio vecu dostupnost neposrednog odlucivanja
gradana u Republici Hrvatskoj, a i odgovara dinamici modernog demokratskog drustva sa sve

ve¢im zahtjevima digitalizacije komuniciranja gradana s politickim institucijama drZave.

153 Horvat Vukovi¢, A., Referendum narodne inicijative 2013. — ustavni identitet kao osnova ustavnosudskog
aktivizma, u: Podolnjak, R., Smerdel, B. (ur.), Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji —
Ustavnopravno uredenje, iskustva, perspektive, Zagreb, Hrvatska udruga za ustavno pravo, 2014., str. 159.
154 Blagojevi¢, A., Sesvecan, A, op.cit., str. 854.

155 Ibid.

156 |bid.
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Zakljucak

Drzavni ustavotvorni i zakonodavni obvezujuci referendum je politicki instrument kojim
gradani jedne demokratske drzave u najvecoj mjeri neposredno mogu utjecati na odvijanje
politickih procesa. U danaSnjem demokratskom politickom Zivotu dinamika odnosa izmedu
zakonodavca u parlamentu i skupa gradanstva Cesto je takva da zastupnici u parlamentu nemaju
uvijek previse razumijevanja za specifi¢na politicka pitanja koja su od interesa za gradane, vec
svoje djelovanje u zakonodavnom tijelom u velikoj mjeri podreduju internim potrebama svoje

vlastite politicke stranke 1 posebnih interesa koje ta stranka predstavlja.

Upravo iz tog razloga referendum je kao instrument sudjelovanja gradana u ostvarivanju vlasti
mimo volje nesklonih im politiCara bitan korektiv vlasti u modernoj demokratskoj
parlamentarnoj drzavi. Opasnost koju pojedini politicki predstavnici vide u ekstenzivnoj
primjeni instituta referenduma dodatno potvrduje tezu da je dobro i korisno da gradani ponekad
uzmu mogucnost odlucivanja u svoje ruke, a posebno se to odnosi na situaciju u kojoj ve¢ina u
parlamentu poc¢ne donositi odluke koje su u sebi duboko politicki, sigurnosno i financijski Stetne

po dobrobit naroda kao suverena u cjelini.

Takoder, referendum kao pravni institut morao bi dozivjeti svoj procvat u demokratskoj drzavi,
s obzirom na to da danasnji moderan svijet donosi pitanja na koja parlament ne moze uvijek
odgovoriti dovoljnom brzinom, a ponekad gradani brze uvidaju potrebu za ustavotvornom i
zakonodavnom promjenom u odnosu na zakonodavca. Referendum svakako ne bi smio biti
talac Ustavnog suda, te bi za buduca vremena bilo korisno preciznije odrediti doseg
ustavnosudske kontrole pojedinog referendumskog pitanja, kako bi se izbjegao efektivni veto

referendumske inicijative od strane sudaca Ustavnog suda.

Jednostavno re¢eno, ukoliko prijedlog referendumskog pitanja nije neustavan, ne postoji valjan
razlog da Ustavni sud zabrani odrzavanje ustavotvornog ili zakonodavnog referenduma. Takva
praksa jednostavno ne odgovara prirodi moderne demokratske drzave, ve¢ podsjeca na neka
davno prosla vremena u kojima su gradani bili tek podanici bez pravih politickih prava, a odluke

su se donosile bez uvazavanja njihova misljenja i iza zatvorenih vrata uskog kruga ljudi.

Republika Hrvatska svoje uzore u pogledu primjene instituta drzavnog ustavotvornog i
zakonodavnog referenduma moZze i treba traziti u drZzavama s boljim demokratskim
standardima, posebno u uredenju Svicarske Konfederacije, u kojoj je referendum postao
svakodnevna stvar i gradanima omogucio prili¢no efikasno sudjelovanje u politickom zivotu u

aspektu neposredne demokracije. Dobra praksa bila bi i uvodenja referenduma u obliku
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zakonodavnog veta, ¢ime bi narodu kao suverenu bio omogucen specifican instrument da izvan
snage stavi odluke politicara koje smatra Stetnim za svoj zivot i razvoj kao drustvene zajednice.
Nadalje, gradanska inicijativa bi omogucila narodu da sudjeluje i kao predlagatelj izmjena
Ustava ili pojedinog zakona, ¢ime bi se korigirala dominacija Vlade Republike Hrvatske kao
dominantnog predlagatelja zakonskih prijedloga, koji ¢esto ne uzimaju u obzir pravi interes

gradana niti njihove novonastale potrebe.
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