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Predgovor

Zbornik radova pred nama, “Suvremeni pravni izazovi: EU - Madarska —
Hrvatska”, rezultat je uspjeSne i plodonosne suradnje Pravnog fakulteta u
Osijeku 1 Pravnog fakulteta u Pecuhu u okviru projekta SUNICOP (Str-
engthening University Cooperation Osijek — Pécs). Zbornik predstavlja
krunu nastojanja hrvatskih i madarskih znanstvenika u stvaranju zajed-
nickog regionalnog istraziva¢kog podrucja u polju prava §to je i bio je-
dan od glavnih ciljeva projekta. Svojim sadrzajem obuhvaca Sirok spektar
aktualnih tema iz razli¢itih pravnih grana, a broj autora i njihov doprinos
(70 autora i 33 rada), kao i kvaliteta radova, pokazuju da je suradnja dvaju
prekograni¢nih pravnih fakulteta jo§ ojacala u odnosu na vrijeme objav-
ljivanja prethodnog zbornika iz 2011. koji je obiljeZio zavrSetak projekta
EUNICOP (Establishing University Cooperation Osijek — Pécs). Stoga iz-
davaci i autori zasluZuju iskrene Cestitke.

Hrvatska ¢e za manje od godinu dana postati 28. punopravna ¢lanica Eu-
ropske unije. U vrijeme predsjedanja EU, Madarska je odigrala klju¢nu
ulogu u zavrsetku hrvatskih pristupnih pregovora. U veljaci 2012. madar-
ski je parlament medu prvima ratificirao Ugovor o pristupanju Republike
Hrvatske Europskoj uniji. Pretpostaviti je da ¢e Madarska i Hrvatska, kao
dvije susjedne i prijateljske zemlje, razvijati svoje buduée odnose i na za-
jedni¢kom europskom putu, $to ujedno znaci da ostaje jo§ puno prostora
za suradnju na podruéju pravne znanosti. Primjena pravne ste¢evine EU u
praksi jedan je od izazova za daljnje svestrane pravne analize, jer usklade-
nost pojedinog pravnog sustava s acquisom nije dovoljna za ostvarivanje
njegovog ratio legis.

U vrijeme gospodarske krize i sve ucestalijih napada na univerzalne vri-
jednosti medu kojima se isti¢u ljudsko dostojanstvo, sloboda, jednakost i
solidarnost, uloga znanstvenika u unapredivanju funkcioniranja pravnog
sustava i zastite temeljnih ljudskih prava i sloboda postaje sve znacaj-
nijom. Stoga i buduéa individualna i zajednicka intelektualna putovanja
madarskih i hrvatskih znanstvenika u polju prava, medu ostalim, valja
usmjeriti u tom pravcu. Rezultati dosadasnje suradnje bude optimizam.
Podrzavanjem i sufinanciranjem projekata dvaju pravnih fakulteta u okvi-
ru Programa prekogranic¢ne suradnje Madarska - Hrvatska, Europska unija



pruzila je priliku Osijeku i Pecuhu za afirmacijom kao regionalnih sredista
pravne znanosti. Ostvareni rezultati, ukljucujuéi i ovaj Zbornik radova,
svakako su ohrabrujuéi i predstavljaju izvrsnu osnovu za buduce znan-
stvene pothvate na putu promicanja i potvrdivanja europskih vrijednosti.

Prof. dr. sc. Ivo Josipovi¢
Predsjednik Republike Hrvatske

Zagreb, 5. kolovoza 2012.
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Rije¢ urednika

Budu¢i da ljudske aktivnosti ne poznaju drzavne granice, znacaj i uloga
prava u njihovom reguliranju postaju neupitni. Znakovito, suvremeni iza-
zovi u svim drzavama 1 brojnim pravnim granama kreiraju razlicite, ali
istodobno i slicne pravne probleme. UspjeSnom upravljanju pravnim ucin-
cima globalizacije nuZna je suradnja — njoj nema alternative! Navedeno
podrazumijeva priblizavanje i harmoniziranje pravnih propisa, ali i uspo-
stavu zajednickih aktivnosti s ciljem rjeSavanja inter alia prekograni¢nih
pitanja i predmeta koji imaju EU predznak.

Projekt suradnje dva prekograni¢na fakulteta (pecuskog i osje¢kog) pred-
stavlja most prema novim i pobolj$anim modalitetima provedbe znanstve-
nih istrazivanja. Upravo su stoga Pravni fakultet Sveucilista u Pec¢uhu i
Pravni fakultet SveuciliSta Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku smatrali
da je nastavak zajednickih istrazivanja i programa razmjene studenata ne-
ophodan. Te se aktivnosti, institucionalizirane projektom EUNICOP, sada
provode u nastavnom projektu SUNICOP (Strenghtening UNIversity
Cooperation Osijek — Pécs/ Jacanje sveucilisne suradnje Osijek — Pecuh,
HUHR/1001/2.2.1/0003). Sli¢an EUNICOP-u, SUNICOP je jednogodis-
nji istrazivacki i razvojni projekt koji sufinancira i podrzava Europska uni-
ja kroz IPA prekogranic¢ni program Madarska — Hrvatska, a podupiru ga i
dva involvirana pravna fakulteta.

Projekt SUNICOP obuhvatio je aktivnosti iz razli¢itih podrucja drustve-
nih znanosti, posebice znanstvenog polja prava i brojnih pravnih grana.
Krunu aktivnosti u podrucju zajednickih istrazivanja predstavlja konfe-
rencija ,,Suvremeni pravni izazovi: EU — Madarska — Hrvatska“ koja je u
organizaciji Pravnog fakulteta SveuciliSta u Osijeku odrzana od 16. do 18.
veljace 2012. godine.

Zbornik pred vama sadrzi sve radove s navedene konferencije koji su
izvorno napisani i prezentirani na engleskom jeziku. Paralelno sa sveskom
na hrvatskom jeziku pojavljuju se sadrZajno istovjetni svesci na engle-
skom 1 madarskom jeziku, dostupni na web stranici projekta.

Posebnu zahvalu za tehnicku pripremu hrvatskog izdanja upucujemo na-
$im studentima Marku Sukaci¢u i Endre Dudasu.

Pecuh — Osijek, 13. srpnja 2012.

Urednici
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I. Pravna povijest i teorija prava






Antal Visegrady *
Ivana Tucak **

Madarska i hrvatska pravna kultura

Rad nastoji prikazati zajednicka i posebna obiljezja pravnih kultura dviju
zemalja. Madarska i Hrvatska dijele zajednicku proslost. Bili su dijelom
iste zajednice vise od osamsto godina (1102.-1918.). U dvadesetom stolje-
¢u obje su drzave bile pod komunistickim rezimima, danas je jedna od njih
¢lanica, a druga na pragu ulaska u Europsku uniju.

1. Pojam pravne kulture

Izmedu kulture i prava postoje mnogostruke veze i kontinuirano medudje-
lovanje' koje se moze sazeti u dvije temeljne postavke: prvo, pravo ¢ini
sastavni dio kulture odredenog drustva i, drugo, ne postoji pravo ili pravni
sustav koji nije prozet kulturom drustva. Pravna kultura se razvijala kroz
povijest sli¢no kao i politicka kultura, njezina obiljezja i ostvarenje bile su
pod utjecajem, $tovise, bile su oblikovane od strane potonje.? Pravna kul-
tura se uvijek nalazi izmedu tradicije i promjene. Razvoj pravne kulture
dugotrajan je proces koji ne podrazumijeva samo organski rast, nego i po-
dupiranje postojece kulture. Stoga, pravna kultura ne znaci puku privrze-
nost postoje¢im vrijednostima, niti zna¢i promjenu radi same promjene.’
Elementi pravne kulture su: a) pisano i zivuce pravo; b) institucionalna
infrastruktura (sudski sustav, pravna struka); c¢) pravno relevantni modeli
ponasanja (npr. sudski postupak); i d) pravna svijest.*

S odredene tocke gledista, pravna kultura se moze podijeliti na ,,vanjsku‘
(lai¢ku) i ,,unutarnju‘ (profesionalnu) pravnu kulturu.’ Drugi pristup ovoj

*Prof. dr. sc. Antal Visegrady, profesor, Katedra za filozofiju prava i drzave, Pecuh,
visegrady.antal@ajk.pte.hu

*Doc. dr. sc. Ivana Tucak, docentica, Katedra pravno-teorijskih znanosti, Osijek, itu-
cak@pravos.hr

! Cf. e.g. M. E. Mayer, Rechtsnormen und Kulturnormen (Breslau, 1903) str. 24, K. M.
Fezer, Teilhabe und Verantwortung (Miinchen, 1986) str. 22. et seq.

2 G. Tarello, ,,Alteggiamenti dottrinali e mutamenti strutturali dell” organizzazione
guiridica™ Materiali per una storia della cultura guiridica, Vol. X1, No. 1, guigno
(1981) str. 157-166.

3 H. Schiffer, ,, Tarsadalmi kornyezet és jogi kultara“ [Drustvena okolina i pravna
kultura] Magyar Jog (1996/2).

4 Cf. A. Visegrady, 4 jog- és dallambélcselet alapjai [Temelji filozofije prava i drzave]
(Budapest-Pécs, 2001) str. 11.

5 Cf. L. M. Friedman, Law and Society (Prentice Hall, N.J. 1977) str. 76.
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ANTAL VISEGRADY — [vAaNA TucAK

problematici neposredno upucuje na ,,pravne supkulture. Primjerice, su-
dovi u sjevernoj i juznoj Norveskoj osudivali su osobe koje su odbijale
vojnu sluzbu zbog savjesti dok to nije bio slu¢aj u zapadnoj i sredis$njoj
Norveskoj.® Na svjetskoj razini, mogu se razlikovati ,,regulativne (Euro-
atlantske) od ,,orijentacijskih* pravnih kultura.’”

2. Glavna povijesna obiljezja madarske pravne kulture

Pravne kulture drustava srednje i isto¢ne Europe uglavnom su regulativ-
nog karaktera, premda se tijekom njihove povijesti mogu pronadéi i tragovi
orijentacijske pravne kulture. To se moze objasniti pomocu dva ¢imbeni-
ka. S jedne strane, u odredenom smislu pravni sustavi u toj regiji imaju
jaka regulativna obiljezja, primjerice, s obzirom na sklonost parnic¢enju,
osobito u Madarskoj. S druge strane, sklonost zaobilazenja zakona po-
stojala je stolje¢ima, postoji i danas, StoviSe, postala je prihvaéen oblik
ponasanja. lako je ideja vladavine prava imala ucinak na kraljevsko stva-
ranje prava, kao §to to pokazuje madarska pravna povijest, do pocetka 16.
stoljeca propisi koje su donosili kraljevi trajali su u praksi koliko i vlada-
vina odnosnog kralja. Do 16. stolje¢a niti sudske presude niti povelje nisu
upudivale na zakone, nego na stare obiCaje zemlje (antique regni consu-
etudo). U odredenoj mjeri te su okolnosti preusmjerile razvoj madarskog
prava i pravne kulture, te se tijekom vremena ponovo pojavila potreba za
prilagodbom zapadnim pravnim modelima.®

U madarskoj pravnoj kulturi drustveni polozaj sudova i, zajedno s njima,
sudaca ostao je ambivalentan. Tek je 1869. sudstvo odvojeno od upra-
ve 1, istodobno, zakonski prihva¢eno nacelo neovisnosti sudske vlasti. S
jedne strane, uloga sudaca nikad nije postala toliko bitna i ugledna kao,
primjerice, u anglosaksonskom pravom sustavu. S druge strane, sklonost
parnicenju, prisutna u pravnoj kulturi, ukazuje na vaznost suda kao insti-
tucije koja sudjeluje u rjeSavanju pravnih sporova. U ,socijalistickom™
je razdoblju neograniceno zakonodavstvo postalo dominantno obiljezje,
znatno je narastao broj birokratskih pravnih instrumenata simbolicke i teh-
nicke prirode te je kao rezultat svega nabrojanog normativnost gurnuta u
pozadinu. Sve je to dovelo do bitnog smanjenja druStvenog ugleda prava

¢ A. Podgoérecki, ,,Dreistufen-Hypothese iiber die Wirksamkeit der Rechts“ u: E.
Hirsch i M. Rehbinder, ur., Studien und Materialen zur Rechtssoziologie (Koln/Opla-
den, 1967) str. 40-43.

7 K. Kulcsar, Jogszociologia [Pravna sociologija] (Budapest, 1997) str. 137-147.
$ Kulcsar, op. cit. bilj. 7.

16



MADARSKA 1 HRVATSKA PRAVNA KULTURA

i pravne profesije ¢emu su dodatno doprinijeli montirani sudski procesi s
jasnim politickim ciljevima.

3. Madarska pravna kultura nakon demokratske politicke
transformacije

3.1. Pisano i zivuée pravo

Gledaju¢i u proSlost moramo uzeti u obzir pitanje jesu li promjene insti-
tucionalne i politicke kulture rezultat kontinuiteta ili diskontinuiteta. U
Madarskoj je potrebno razlikovati sljedece dvije sfere:

— politicke institucije - diskontinuitet, revolucionarni novi sustav
vlasti;

— pravni sustav - kontinuitet.’

U tom kontekstu, osobitu pozornost zasluzuje ¢uvena odluka Ustavnog
suda (1992.), koja, izmedu ostalog, jasno odreduje sferu vladavine prava i
pravnu vaznost promjene rezima. Svrstati Madarsku pod vladavinu prava
je istodobno i pojasnjenje i politika. Vladavina prava je utemeljena kada se
Ustav uistinu i bezuvjetno primjenjuje. Pravna promjena reZima moguca
je samo ako je sukladna Ustavu zemlje, isto vrijedi 1 za zakonodavstvo,
cjelokupni pravni sustav mora biti u suglasju. Ne samo pravne odredbe,
nego i djelovanje drzavnih organizacija mora biti strogo suglasno Ustavu i
tek tada ¢e konceptualna kultura i1 vrijednosna ljestvica Ustava imati utje-
caj na cjelokupno drustvo. To je vladavina prava; tako se Ustav ostvaruje.
Ostvarivanje vladavine prava je proces.

Promjena rezima dogodila se na pravnim temeljima i nacelo zakonitosti
je Cinilo temelj na kojemu su norme pravnog sustava postale bezuvjetno
vazece. Ustav koji je uveo revolucionarne politicke promjene, i temeljne
pravne odredbe koje postuju nacela starog pravnog sustava, besprijekor-
nog su oblika i to je izvor njihove snage. Stari pravni sustav ostao je na
snazi. Zbog njegovog vazenja ne postoji razlika izmedu prava prije ili po-
slije Ustava. Legitimizacija razli¢itih sustava u posljednjih pedeset godina
u tom je smislu suvi$na, a s obzirom na ustavnost pravnih odredbi to je
kategorija koju nije moguce interpretirati. Neovisno od njihovih izvora
zakonski ¢lanci moraju biti sukladni novom Ustavu. Ne postoji dihotomija
u ustavnom istrazivanju — ne postoje dva razli¢ita mjerila za njih. Datum

° Cf. P. Paczolay, ,,Constitutional Transition and Legal Continuity*, 8 Connecticut
Journal of International Law (1993/2) str. 559-574.
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primjene zakonskog ¢lanka je jedino bitan u slucaju da prijasnji ¢lanci
postanu neustavni kada novi Ustav stupi na snagu.

Spomenuta odluka Ustavnog suda takoder upucuje na vaznost promjena
u stavovima i na¢inu razmisljanja unutar pravne i politicke kulture. Ta de-
mokratska politiCka preobrazba, koja se odvijala putem revolucije u vla-
davinu prava i na temelju zakonitosti i kontinuiteta, zahtijevala je mnos-
tvo novih zakona. Naglasak u stvaranju normi pomaknut je prema vrhu
hijerarhije izvora prava, tako je doneseno vise od 1.500 vaze¢ih zakona
(zakonske odredbe na snazi u ovom trenutku obuhvacaju gotovo 6.000
pravnih instrumenata).' Od pocetka 1990-ih broj zakona kontinuirano ra-
ste. Tri Cetvrtine zakona doneseno je nakon 1990., slijedom toga moze
se zakljuciti da je najvaznija razina pravnog sustava izmijenjena nakon
demokratske tranzicije. Dok je, primjerice, Parlament donio 104 zakona u
1990. i 145 zakona u 2000., broj zakona donesenih u razdoblju od svibnja
2010. do svibnja 2011. dosegnuo je 200, ukljucujudi i novi Temeljni zakon
koji je zamijenio Ustav iz 1949. Visoka razina aktivnosti moze se uocitiiu
podrucju delegiranog zakonodavstva (zakonodavstva putem uredbi). Suci
Ustavnog suda obavljaju stalni nadzor nad donesenim zakonima.

Sto se ti¢e ,,zivuéeg prava“, njegov najvazniji dio je sudska praksa. Zadac¢a
sudova ne sastoji se samo u ,,provedbi® pravnih normi, nego i u njihovom
tumacenju!! i primjeni, $to znaci da njihova djelatnost podrazumijeva ra-
zvoj svih grana prava. Sukladno tome, pretor facit ius inter partes. Dakle,
stalna i jedinstvena praksa sudova, kao i presedani te odluke u pojedinac-
nim sluc¢ajevima i neka misljenja Vrhovnog suda koja razvijaju tu jedin-
stvenu praksu mogu se smatrati izvorima prava. Primjerice, u razdoblju
izmedu 2008. i 2010. nastala su 46 kaznena, 37 upravna i 24 gradanska
presedana.'?

3.2. Pravna struka

Prije demokratske tranzicije madarska pravna profesija imala je dva
osnovna obiljezja. S jedne strane, drustveni ugled pravnika se smanjio, a
s druge strane, unatoc cCetiri desetljeca ,,socijalistickog® - i pod njegovim
okriljem: isto¢nog - utjecaja, oni su u znatnoj mjeri uspjeli sacuvati kon-

10°Z. Fleck, Vdltozasok és valtozatlansdagok [Promjene i kontinuitet] (Budapest, 2010)
str. 55.

I Cf. M. Zirk-Sadowski, ,,Court as Judges’ Interpretative Community* JURA (2011/1)
Hungary.
12 Cf. A. Visegrady, Judge-Made Law in Hungary (u procesu objave).
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tinuitet tradicionalne madarske pravne misli. Potonje obiljezje pokazalo
se od odlucujuceg znacaja tijekom demokratske tranzicije.'* Poslije prvih
demokratskih izbora, Parlament su u velikoj mjeri ¢inili pravnici, neovisni
intelektualci i filozofi. Privla¢nost pravne karijere naglo je porasla nakon
preobrazbe madarske drzave u demokraciju koja se temelji na vladavini
prava. Umjesto oko 4.000 ljudi koji su imali tradicionalnu pravnic¢ku ka-
rijeru u vrijeme demokratske politicke transformacije, danas u Madarskoj
djeluje 15.000 pravnika, to¢nije, 2.800 sudaca, 1.729 tuzitelja, pribliz-
no 10.000 odvjetnika i 313 javnih biljeznika. Umjesto na prijasnja Cetiri
pravna fakulteta, obrazovanje pravnika se danas odvija na devet pravnih
fakulteta. Na pocetku 1990-ih bilo je 3.000 studenata prava, danas ih ima
vise od 18.000. Nakon stjecanja diplome vecina njih odlucuje se na od-
vjetnic¢ku karijeru.

3.3. Sudski postupak

Sklonost parni¢enju, koja je karakterizirala madarsku pravnu kulturu kroz
povijest, dodatno je ojacala u uvjetima trziSne ekonomije te se sudovi da-
nas moraju nositi s rastu¢im brojem predmeta. Dok je, primjerice, 1998.
priljev predmeta na op¢inskim i Zupanijskim sudovima iznosio 402.884,
u 2010. taj broj je narastao na 456.188. U 1998. broj rijeSenih predmeta
bio je 410.810, a2010. 453.325. Madarska je bliza zemljama kratkotrajnih
sudskih postupaka, premda u prosjeku sve vrste sudskih postupaka traju
nesto dulje u Madarskoj nego, primjerice, u Njemackoj (Sest mjeseci) ili u
Francuskoj (Cetiri mjeseca). lako se Madarska moze pohvaliti — razmjerno
broju stanovnika — najve¢im brojem sudaca (2.800 sudaca) nakon Nje-
macke, prvostupanjski i drugostupanjski postupci traju u prosjeku godinu
dana, dok u nekim preoptere¢enim sudovima sudski postupci traju i dvije
godine (primjerice, u Pest Zupaniji). '

3.4. Pravna svijest

Promjene u pravnoj svijesti madarskog stanovniStva nakon demokratske
politicke transformacije izvrsno ocrtavaju glavni rezultati istrazivanja pro-
vedenog 1997.-1998. na uzorku od 219 osoba.? Istrazivanje je pokazalo
da gradani od pravnih grana najbolje poznaju kazneno pravo, a najmanje

13 Kulcsar, op. cit. bilj. 13, str. 135.

4 Cf. B. Pokol, Jogszociolégiai vizsgalodasok [Pravne socioloske analize] (Budapest,
2003) str. 46-49.

15 A. Kormany, Jogismeret és jogtudat a mai magyar tarsadalomban [Pravno znanje i
pravna svijest u modernom madarskom drustvu] De Jure (March 1999).
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upravno i procesno pravo. 90 % ispitanika znalo je da sudovi ne uvazava-
ju tvrdnju stranke u parni¢énom postupku odnosno obranu optuzenika da
nije bio svjestan postojanja pravnih pravila koje je prekrsio (Ignorantia
Jjuris nocet). U usporedbi s istrazivanjem iz 1965., to je povecanje od 15%
u broju onih koji su dali to¢an odgovor. Sretna posljedica ¢injenice da
je Madarska demokratska drzava kojom upravlja vladavina prava je da
30% vise ljudi misli da je to temeljeno pravno nacelo pravedno. Drugim
rije¢ima, doslo je do promjene u strukturi kvalitete pravne svijesti. 87%
ispitanika znalo je da zakone donosi Parlament, 10% nije odgovorilo na
postavljeno pitanje, a 3% dalo je neto¢an odgovor. U istrazivanju prove-
denom 1965., postotak ispitanika koji su odabrali Parlament bio je samo
45%. Razlog te bitne razlike takoder se nalazi u demokratskoj tranziciji -
vaznost 1 ovlasti Parlamenta bitno su se povecale i gradani prate odnosno
mogu pratiti rad Parlamenta.

Zalosno je, medutim, da je na pitanje kako je moguce - bez prethodnog
odobrenja — sudjelovati na sudskoj javnoj raspravi, udio to¢nih odgovora
bio 33%. To se moze objasniti ravnodusnim stavom gradana prema sudo-
vima i ¢injenicom da se povjerenje u sustav pravosuda znatno smanjilo u
posljednjih nekoliko godina. Konac¢no, treba spomenuti dihotomije; prem-
da je tri Cetvrtine od 219 ispitanika prepoznalo razliku izmedu ubojstva i
pokusaja ubojstva, nisu razlikovali pojmove zakonodavstvo i sudenje, 1
nisu bili u stanju razlikovati fizicke od pravnih osoba. S obzirom na sve
receno o konsolidaciji madarske pravne kulture, ne smije se zaboraviti
na daljnju potrebu za Sirenjem informacija o pravu i daljnjim razvojem
pravne svijesti.

4, Ucinak ¢lanstva u EU na madarsku pravnu kulturu

U ovom radu mozemo se samo kratko osvrnuti na dva pitanja vezana uz
ucinak C¢lanstva u EU na madarsku pravnu kulturu. Prvo, je 1i madarska
pravna kultura bila spremna za pristup 2004? Drugo, moze li Madarska
pozitivno doprinijeti pravnoj kulturi EU? Pravo EU nije ,,europska pravna
kultura®“, nego produkt europskih pravnih kultura.'* Nova ,,europska prav-
na kultura® se razvija, na sto ukazuje, primjerice, Sirenje tehnickih propisa
te, u isto vrijeme, povecana unifikacija i vertikalni pluralizam pravnog
sustava. Treba poc¢i od ¢injenice da su, osim nacionalnih stremljenja, u
madarskom tisucugodisnjem pravnom razvitku uvijek postojali i odredeni

16 Cf. npr. A. Febbrajo i W. Sadurski, ur., Central and Eastern Europe after Transition
(Cornwall, 2010).
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harmonizacijski procesi. Glavne snage iza tih harmonizacijskih procesa
bile su: slicnost madarske s ekonomskom i socijalnom strukturom zapad-
noeuropskih zemalja i pokusaj postizanja europskog Zivotnog standarda.
U tom smislu, dimenzija pravne harmonizacije u madarskom pristupu EU
nije prvi izazov u madarskoj povijesti. Od demokratske tranzicije mogu-
¢e je primijetiti nekoliko pozitivnih primjera u razvoju madarske pravne
kulture proizaslih iz ¢lanstva u EU. Oni ukljucuju zakonitost demokrat-
ske politicke transformacije kao i pozitivan utjecaj konzistentne prakse
Ustavnog suda na madarsku pravnu kulturu. S druge strane, uskladivanje
prava ima vaznu ulogu u jacanju madarske regulativne pravne kulture.
Prisjetimo se samo ¢injenice da su pravni instrumenti EU navedeni u Bi-
jeloj knjizi prihvaceni u Madarskoj izmedu 1990. 1 2003. U Madarskoj se
ozbiljno shvatilo usavrsavanje sudaca u stranim jezicima i europskom pra-
vu. Medutim, konacno rjeSenje moze se ocekivati od zaposljavanja nove
generacije pravnika koji su na fakultetima stekli odgovaraju¢a znanja o
europskom pravu. Mora se naglasiti da madarska integracija u Europu ne
iskljucuje ocuvanje specifiénosti vlastite pravne kulture. Integracija ima
dvostruki cilj. S jedne strane, treba jamciti ostvarenje odredenih zajednic-
kih uc¢inaka, a s druge strane, u tu svrhu mora izgraditi jamstva kako bi se
osiguralo da sli¢ni rezultanti dovode do sli¢nih rezultata. ,,Sve to preve-
deno u pravo znaci da samo oni elementi naSe pravne kulture mogu —a u
nekim sluc¢ajevima: moraju — biti ujednaceni koji, zbog svoje sine qua non
uloge, imaju instrumentalan znacaj s obzirom na temeljne ciljeve koji se

moraju ostvariti svim raspolozivim sredstvima“.!”

Stoga, kada se radi na uskladivanju madarske pravne kulture s europskom,
posebna paznja treba se pokloniti jaCanju postoje¢e madarske kulture.
Nije pretjerano tvrditi da madarska pravna kultura moze takoder dati svoj
doprinos razvoju pravnog poretka EU. Madarska pravna politika moze
potaknuti usvajanje i upotrebu nekih madarskih pravnih rjeSenja za po-
boljSanje pravnih institucija koje jo§ uvijek nisu razradene u acquisu. To
bi primjerice vrijedilo za madarski zakon o etnickim manjinama.

5. Glavna povijesna obiljezja hrvatske pravne kulture

U ovom poglavlju cilj nam je prikazati razvoj hrvatske pravne kulture
istrazivanjem razli¢itih pravnih sustava koji su djelovali na dana$njem

"7 C. Varga, ,,Eurépai integracio és a nemzeti jogi kultirdk egyedisége™ [Europske
integracije 1 individualnost nacionalnih pravnih kultura] Jogtudomanyi Kézlony [Ca-
sopis pravna znanost] (1992/10) str. 446.
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hrvatskom podru¢ju. Moderni hrvatski pravni sustav rezultat je dugotraj-
nog razvoja koji se moze opisati kao ,,periferni i ,,zakasnjeli“ u odnosu
na Zapadnoeuropske centre.!® Pravni sustav ugarsko-hrvatske zajednice
zasnivao se na tradicijskim temeljima s kljuénom ulogom zbornika obi-
¢ajnog prava - Tripartita.!”” U sastavu Habsbur§ke Monarhije, odnosno
Austro-Ugarske, taj je sustav izloZzen modernizaciji i radikalnim reforma-
ma u drugoj polovici 19. stolje¢a.?’ Kljuéno razdoblje oblikovanja hrvat-
ske pravne kulture i ,,gradanske kulture Zivljenja“, s ¢ime se slaze veéina
teoreticara, trajalo je od sredine 19. stolje¢a sve do raspada Austro-Ugar-
ske 1918. Hrvatske institucije tada su se oblikovale u ,,pravnokultural-
nom sklopu koji je podrazumijevao izgradivanje i dozivljavanje drzave
kao stabilne institucije*.?! U tom je razdoblju uveden niz zakona koji su
svojim nacelima i opsegom uveli moderne institucije liberalne drzave u
hrvatski pravni sustav i tako izmijenili njegovu prirodu. Najznacajniji od
tih zakona svakako je Op¢i gradanski zakon.??> Prema hrvatskom pravnom
povjesni¢aru Daliboru Cepulu, hrvatski pravni sustav tada poprima bitne
karakteristike zapadnog prava: ,,racionalnost”, ,,pozitivizam®, ,,sekulari-
zam®, ,,profesionalizam®.?® U hrvatskoj pravnoj kulturi tek je reformama

'8 Vidi D. Vrban, ,,Croatian Law Theory at the Doorstep of the 3 Millenium* u Ko-
zjogi intézmények a XXI. szazadban: Jogfilozdfiai és politikatudomaiiyi szekcio (Pécs,
Université de Pécs 2004) str. 129-144, D. Cepulo, ,, Tradicija i modernizacija: ‘Iritan-
tnost’ Opéeg gradanskog zakonika u hrvatskom pravnom sustavu‘ u I. Gliha et. al., ur.,
Liber amicorum Nikola Gavella (Zagreb 2007) str. 1. na str. 3.

19 Vidi Cepulo, loc. cit. bilj. 18, na str. 6-7.
20 Tbid., str. 5.

21 Cepulo, ,,Vladavina prava i pravna drzava-europska i hrvatska pravna tradicija i
suvremeni izazovi“ 51 Zbornik PFZ (2001), str. 1337, na str. 1359. 1 1354.

2 Op¢i gradanski zakon (OGZ) uveden je u Dalmaciju 1820-ih, a na hrvatsko-sla-
vonskom podruc¢ju primjenjivao se od 1853. do 1946. OGZ se zbog svog utjecaja na
zemlje srednje i isto¢ne Europe opisuje kao ,,zari$na tocka europske pravne kulture®.
Cepulo, loc. cit. bilj.18, na str. 1-2. Cepulo razmatra uvodenje OGZ-a kao prijenos pra-
va u smislu teorije G. Teubnera o ,,pravnim iritantima* i istrazuje sukob koji je nastao
sa zateCenom tradicijom, osobito sa institucijom kuéne zadruge. Kuéna zadruga je bila
dio hrvatske tradicije utemeljena na potpuno razli¢itim nacelima od onih koje je uveo
OGZ, osobito s obzirom na koncept privatnog vlasnistva. U Hrvatskoj vlasnickoprav-
na nacela OGZ-a nisu vrijedila za velik dio stanovnisStva sve do polovice 20. stoljeca.
Vidi Cepulo, loc. cit. bilj. 18, na str. 45-47. Usp. A. Uzelac, ,,Survival of the Third
Legal Tradition“ 49 S.C.L.R. (2010) str. 377. na str. 378. bilj. 6

% Prema Cepulu, kljuéno razdoblje za oblikovanje hrvatske pravne kulture bilo je od
1848. (odluka Hrvatskog sabora o ukidanja kmetstva i pravnoj jednakosti) do 1918.
Vidi Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1347. Cepulo, loc. cit. bilj. 18, na str. 6. Vidi
takoder A. Uzelac, ,,Pravo na sudenje u razumnom roku:o pokusapma i propustima
politike ubrzavanja sudskih postupaka u Hrvatskoj* u D. Vujadinovi¢ et al., ur., Izmedu

22



MADARSKA 1 HRVATSKA PRAVNA KULTURA

bana Ivana Mazurani¢a (1873.-1880.) sudstvo odvojeno od uprave te su
suci dobili jamstva stalnosti polozaja. Takoder je utemeljena samostalna
organizacija drzavnog odvjetniStva.?* Medutim, ta rjeSenja nisu dugo bila
aktualna. Sabor je ve¢ 1884. ukinuo stalnost sudskog polozaja, a ista ¢e
sucima biti ponovo zajam¢ena tek 1917.%

Situacija se nakon 1918. znacajno promijenila. Hrvatska pravna kultura
se od 1918. do 1991. razvijala u sklopu ,,nestabilnih drzavnih poredaka® i
,hestabilnih modela institucija“.?® Na podruéju koje danas zauzima Repu-
blika Hrvatska u samo jednom stolje¢u izmijenio se velik broj poredaka.
Od 1918. do 1941. Hrvatska je bila u sastavu prve jugoslavenske drzave
koja se prvotno zvala Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca, te kasnije Kra-
ljevina Jugoslavija. Za vrijeme Drugog svjetskog rata na podrucju Hrvat-
ske osnovana je Nezavisna drzava Hrvatska, ali je istodobno djelovala i
partizanska vlast.?’ Posljednje razdoblje, razdoblje federativne jugoslaven-
ske drzave trajalo je od 1945. do 1991. Premda je s medunarodnopravnog
stajaliSta bila nastavak bivSe Kraljevine Jugoslavije, njezin je unutra$nji
poredak znacio radikalni prekid s prosloséu.?

Cepulo isti¢e da su nakon 1918. svi ustavi bili nametnuti, a njihovo do-
noSenje uvjetovano ograni¢enim politiCkim razlozima. To je bio razlog
zaSto su bili kratkotrajni i relativne vaznosti.”” RjeSavanje problema Ge-
stim ustavnim izmjenama sprijecilo je uspostavu vladavine prava u smislu
samoograni¢enja drzavne vlasti i pravne sigurnosti.*® Sto se ti¢e poloZaja

autoritarizma i demokratije, Srbija, Crna Gora, Hrvatska, Knjiga 1, Civilno drustvo
i politicka kultura (Beograd CEDET, 2004) str. 379. na str. 381. ,,Hrvatski pravni su-
stav je utemeljen na novoj normativnoj paradigmi proklamacijom nacela jednakosti
gradana 1848. 1 transferom OGZ-a i niza u to vrijeme suvremenih austrijskih zakona
u razdoblju pseudoustavnosti i habsburikog apsolutizma (1849.-1860.) Cepulo, loc.
cit. bilj. 18, na str. 47.

24 Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1346.

2 Zakon o osobnim odnosima, sluzbenim duZnostima i stegovnom postupku pravosud-
nih ¢inovnika iz 1890. pruzio je mogucnost vladi da slobodno premjesta suce. Novela
spomenutog zakona iz 1917. ukinula je tu moguénost. Cepulo zbog odnosa izmedu
sudske i upravne vlasti Austro-Ugarsku oznacuje kao ,,upravnu‘ a ne ,,sudsku* drzavu.
Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1347, bilj. 8.

2 Ibid., str. 1359.

27 Ibid., str. 1355, bilj. 23.

28 Vrban, loc. cit. bilj. 18.

2 Prema Cepulu3 odnos prema ustavu je bio ,,voluntaristicki®, ,,eksperimentalni® i
»prepolitiziran®. Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1355.

30 Tbid., str. 1343-4, 1359.
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sudstva, za vrijeme prve jugoslavenske drzave uvjeti za zaposljavanje su-
daca odgovarali su uvjetima za zaposljavanje ¢inovnika, $to je omogucéilo
utjecaj izvr$ne vlasti na sudstvo i odabir ,,podobnih sudaca“.’!

Druga jugoslavenska drzava bila je socijalisticka. Socijalisticka pravna
tradicija imala je posebna obiljezja koja su je razlikovala kako od konti-
nentalno-europske pravne tradicije iz koje je proistekla tako i od zemalja
s common law tradicijom.*? U socijalistiC¢koj pravnoj tradiciji pravo ima
instrumentalnu svrhu. Pravo mora sluziti novim gospodarskim i socijal-
nim politikama, tj. ispraviti nepravde burzoaskog kapitalistickog prava.*
Pravo kao ,,sredstvo vladajuce politicke klase®, sada proletarijata, treba
prvenstveno sluziti njezinim interesima. Pravnici trebaju biti ,,vjesti teh-
vodstvo Komunisti¢ke partije.’* Jugoslavenski pravni sustav sadrzavao je
mnoga eksperimentalna i jedinstvena rjeSenja od kojih najznacajnije mje-
sto zauzima sustav socijalistickog samoupravljanja, koji je mnogim lije-
vim teoretiarima na Zapadu bio uzor. U stvarnosti sustav je bio idealan
za pojavu neograni¢enog i pretjeranog zakonodavstva, te Ceste izmjene
pravnih akata od najnizih podzakonskih do onih koji bi trebali biti trajni-
jeg karaktera - ustava.’

Sto se ti¢e polozaja sudske vlasti, u Jugoslaviji je, sli¢no kao i u drugim
socijalisti¢kim drzavama, usvojena koncepcija jedinstva vlasti.*” Sto zna¢i

31 Ibid., str. 1348.

32 Vidi J. H. Merryman, The Civil Law Tradition, An Introduction to the Legal Systems
of Western Europe and Latin America, 2™ ed. (Stanford, Stanford University Press
1985) str. 1., navedeno prema Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 377.

3 Ibid. Prema Uzelcu, iskaz da je pravo instrument gospodarske i socijalne politike
je ideoloski neutralan. Pravo je instrument gospodarske i socijalne politike, koje od
strane rezima razli¢itih ideologija mogu biti razli¢ito definirane. Uzelac, loc. cit. bilj.
22, na str. 380.

34 Ibid., str. 382.

35 Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1350. U Jugoslaviji je ,,druitveno vlasnistvo stvo-
reno 1950-ih kao oblik ,,javnog vlasnistva“. Kako to isticu Padjen i Matulovi¢, rije¢
je alternativi sovjetskom modelu ,,drzavnog socijalizma*. Prema doktrini samouprav-
ljanja drustveno vlasnistvo je ,,socijalno-ekonomski odnos gdje sredstva proizvodnje
pripadaju svakom pojedinom ¢lanu drustva i istodobno svima njima zajednicki®. L.
Padjen i M. Matulovi¢, ,,Cleansing the Law of Legal Theory*, 1 Croatian Critical Law
Review (1996) str. 1. na str. 31.

* Primjerice, od 1945. do 1990. doneseno je Cetiri ustava i veéi broj ustavnih aman-
dmana. Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1352. 1 1355. bilj. 23.

37 Politi¢ka doktrina jedinstva vlasti proizasla je iz ideologije ,,diktature proletarijata“
kao faza prijelaza iz ,kapitalisticke klasne drzave* u ,,besklasno komunisticko drus-
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da neovisnost sudske vlasti prakticki nije postojala. Izbor sudaca bio je
vezan uz politiku i predstavni¢ka tijela. Clanstvo u Komunisti¢koj partiji
bilo je nuzan uvjet njihovog izbora.*® Tijekom cijelog razdoblja postojanja
druge jugoslavenske drzave postojali su razli¢iti oblici utjecaja na dono-
Senje sudskih odluka.*® Ipak treba primijetiti da se Jugoslavija od ostalih
socijalistickih rezima izdvajala kao najliberalnija i najviSe otvorena prema
vanjskom (nesocijalistickom) svijetu.* Represija nije bila tako jako izra-
zena kao u drugim socijalistickim drzavama, nije bilo prokurature*' 1z
svega recenog moze se zakljuciti da u Hrvatskoj suci nisu uzivali ugled
kao strucne, neovisne i nepristrane osobe. U Hrvatskoj dugotrajnoj po-
vijesti ne postoji kontinuitet sudske neovisnosti koji je jedan od kljuénih
preduvjeta vladavine prava.*?

6. Hrvatska pravna kultura poslije demokratske politicke
preobrazbe

U sljede¢im potpoglavljima cilj nam je evaluacija suvremene hrvatske
pravne kulture putem gore spomenutih pokazatelja.

6.1. Pisano i zivuce pravo

Padom Berlinskog zida i komunistickih-socijalistickih rezima krajem
1980-ih u Europi socijalisticka pravna tradicija trebala je doZivjeti svoj
kraj. Ustav Republike Hrvatske iz 1990. usvojio je liberalno-demokratske
standarde zasnivajuci se na nacelu diobe vlasti i vladavini prava. Vlada-
vina prava i druge srodne vrijednosti kao Sto su postivanja prava ¢ovjeka,
sloboda, jednakost i nacionalna ravnopravnost odredene su kao temelj za
tumacenje Ustava.* Medutim, kako promjena pravne i politicke kulture

tvo“. Zakonodavna vlast je bila nadmoc¢na izvr$noj i sudbenoj. Uzelac, loc. cit. bilj.
22, na str. 386.

38 Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1350.

% Vidi Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 382, Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1351.

40 Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 381.

4 E. Blankenburg et al., ur., Legal Culture in Five Central European Countries, WRR
Working Documents no. W111, (The Hague 2000) str. 14.

2 Usp. Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1358.

4 (L. 3. hrvatskog Ustava (Narodne novine —proiséeni tekst 85/10). Cepulo uocava
nesklad izmedu ¢injenice da se hrvatska pravna kultura oblikovala u 19. stoljecu pod
okriljem njemacke i austrijske pravne kulture koje su zagovarale koncept pravne drza-
ve (Rechtsstaatprinzip), a Ustav iz 1991. se poziva na angloamericki koncept vladavi-
ne prava (rule of law). Ustavotvorac je svojim izborom terminologije ucinio svjestan
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nije moguca u trenutku, nego je rije¢ o dugotrajnom procesu, za ozna-
cavanje situacije u kojoj se nasla Hrvatska prikladan je bio tada skovan
termin ,,zemlja u tranziciji“.** Hrvatskoj je predstojao, uslijed nedostatno-
sti pravno kulturnih temelja, postupni i dugotrajni proces usvajanja novih
vrijednosti i ponaSanja.** Posebno otegotna okolnost za Hrvatsku bio je
raspad SFRJ, nakon dugotrajne ustavno-politi¢ke krize. Sabor je na teme-
lju obvezujuceg referenduma u lipnju 1991. donio Odluku o proglasenju
suverenosti i samostalnosti RH.* C1. IV. Odluke propisao je da

,»ha podru¢ju Republike Hrvatske vaze samo oni zakoni koje je donio Sa-

bor Republike Hrvatske, a do okoncanja razdruzivanja i savezni propisi
koji nisu stavljeni izvan snage*.*’

Ratna agresija na Hrvatsku, koja je uslijedila neposredno nakon proglase-
nja samostalnosti, trajala je do 1995. Hrvatska je u vrlo kratkom periodu
prosla tranziciju iz federalne jedinice u medunarodno priznatu drzavu.

Medutim, $to se ti¢e ,,zivuceg prava‘ neki teoreticari isticu da deklarativno
usvajanje nacela diobe vlasti i neovisnosti sudstva u stvarnosti nije dovelo
do velikih pomaka u odnosu na prijasnju autoritativnu praksu drzave. Alan
Uzelac ostatke socijalisticke tradicije i dalje vidi u tome da u Hrvatskoj jo$
uvijek prevladava misljenje da vazni politicki ciljevi trebaju imati pred-
nost nad pravom. U tu svrhu ne vidi bitne razlike izmedu izjave bivSeg
jugoslavenskog predsjednika Josipa Broza Tita da se pravnici ne moraju
drzati pisanog prava kao pijanac plota i prvog hrvatskog predsjednika Fra-

izbor. U Hrvatskoj izraz ,,pravna drzava“ ima i negativnu konotaciju u javnosti buduci
da se vezuju uz ,,represivnu upotrebu drzavne sile” radi provedbe pravnih propisa. Vidi
Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1340. i 1338. Pojam vladavina prava ne ukazuje samo
na postovanje prava, nego i na dublja metajuridicka nacela. Dusko Vrban ga opisuje
kao ,,ideju ljudsku slobode primijenjenu na ustavno-pravni poredak, a koja se odnosi
na zastitu osobne slobode, postovanje neotudivih ljudskih prava i ulogu sudova pri
tome*. D. Vrban, DrZava i pravo (Zagreb, Golden Marketing 2003) str. 43.

4 Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 378.

4 Usp. Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1358.

4 Pitanje ukidanje ljudskih prava zajam¢enih Ustavom pojavilo se neposredno nakon
stjecanja nezavisnosti. Predsjednik RH za vrijeme trajanja agresije protiv RH na teme-
lju svojih ustavnih ovlasti krajem 1991. donio je niz uredbi iz stanja nuzde od kojih je

nekolicina ukidala ustavna ljudska prava. Vidi opsirnije Padjen i Matulovié¢, loc. cit.
bilj. 35, na str. 50.

47 Ustavna odluka o suverenosti i samostalnosti Republike Hrvatske.
<http://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/254485 html>, 02. 03. 2012.
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nje Tudmana da je glavna zadaca suda sluziti nacionalnim interesima.*® To

su nedvojbeno oznake ,,pravnog voluntarizma*.*

U tom se pogledu pokazala vaznost Ustavnog suda Republike Hrvatske
koji je trebao svojim posebnim ovlastima nadoknaditi nepostojanje od-
govarajuce politicke odnosno pravne kulture. Ustav je Ustavnom sudu
dodijelio nadleznost usporedivu s njemackim i austrijskim modelom.*
Tumacenja (ustavnosti) zakona od strane ustavnog suda obvezuju redov-
ne sudove. Premda je u bivsoj Jugoslaviji institucija ustavnog suda bila
poznata od 1963., Ustavni sud svoju pravu ulogu ,,Cuvara ustava‘““ dobiva
tek uspostavom samostalne Hrvatske.’! U tom pogledu je posebno vazna
njegova uloga u rjeSavanju ustavnih tuzbi zbog krSenja ustavnih ljudskih
prava.® Sudski aktivizam je nuzan za ostvarenje vladavine prava, osobito
za ostvarenje ljudskih prava.® Ustavni sud svojim je odlukama dokazao

* Treba naglasiti vaznu novinu koju je donio Ustav Republike Hrvatske kada je usvo-
jio sustav imenovanja sudaca i drzavnih odvjetnika od strane tijela koje ¢ine uglavnom
suci ili tuzitelji (Drzavno sudbeno vijece i Drzavno odvjetnicko vijece). U Hrvatskoj
su u cilju zastite neovisnosti sudske vlasti osnovane i posebne udruge sudaca. Vidi
Uzelac loc. cit. bilj. 22, na str. 382. 1 395.

a Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1351. Medutim, hrvatska pravna kultura i na ovom
podrucju pokazuje znakove promjene. Tako je nedavno Udruga hrvatskih sudaca
promptno reagirala na izjavu potpredsjednika hrvatske Vlade R. Caciéa vezanu uz
imenovanje u nadzorni odbor JANAFA, dioni¢kog drustva s ve¢inskim drzavnim ka-
pitalom, gospodina Srec¢ka Ferencaka koji je nepravomoc¢no osuden za nezakonito sje-
canje imovine. Potpredsjednik Vlade je izjavio da vjeruje da ¢e ,,gospodin Ferencak
dokazati svoju neovisnost u politicki potaknutom postupku koji se protiv njega vodi.
Udruga hrvatskih sudaca je to shvatila kao napad na neovisnost sudbene vlast. Vidi
S. Abramov, D. Ciglenecki i J. Mari¢ ,,Suci: Izjave politicara naruSavaju povjerenje
javnosti u pravosude® Glas Slavonije, 4.1 5. veljace 2012, str. 4-5.

% Matulovi¢ i Padjen su analizirali i podvrgnuli kritikama rane odluke sudaca Ustav-
nog suda Republike Hrvatske (u razdoblju od 1990. do 1994.) zbog toga $to nisu niti
stvorili niti slijedili postoje¢e doktrine ljudskih prava. Ustavni sud je tada donio niz
odluka koje su izazvale reakciju znanstvene, strucne, ali i Sire javnosti. Rije¢ je o od-
lukama koje se ticu stjecanja hrvatskog drzavljanstva, evikciji iz stanova bivse JNA,
krSenju ljudskih prava putem uredbi iz nuzde Predsjednika Republike i slobode tiska.
Vidi opsirnije Padjen i Matulovié, loc. cit. bilj. 35, na str. 28. 1 42. Vidi takoder J.
Omejec, ,,Novi europski tranzicijski ustavi i transformativna uloga ustavnih sudova‘
u: A. Baci¢, ur., ,,Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hrvatske (Zagreb, HAZU
2011) str. 61. na str. 77.

5! Blankenburg, loc. cit. bilj. 41, na str. 47.
52 Tbid., str. 47.1 75.
3 Padjen i Matulovié, loc. cit. bilj. 35, na str. 28.
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da je vladavina prava ,,vise od samog zahtjeva za postupanjem u skladu sa
zakonom: ona ukljuéuje i zahtjeve koji se ticu sadrzaja zakona“.>*

6.2. Pravna struka

Neovisnost sudske vlasti jedan je od preduvjeta vladavine prava i uva-
zavanja sudske vlasti.®> U socijalizmu suci nisu uzivali niti nezavisnost
niti ugled, kao §to je to ve¢ receno, njihov reizbor je ovisio o razliitim
politickim tijelima. U praksi se ispitivala njihova ,,politicka i moralna
podobnost®.>* Vazne odluke nisu donosili sudovi, nego vodstvo Komuni-
sticke partije.”” Vaznost njihova posla bila je minimizirana i stoga §to je
privatno vlasnistvo bilo ograni¢eno, a vec¢ina poduzecéa u drustvenom vla-
sniStvu.’® Prema hrvatskom procesualistu Alanu Uzelcu, vanjski proma-
tra¢ bi tesko primijetio razliku izmedu polozaja sudaca i ostalih ¢inovnika
u drzavnoj administraciji.>® Broj sudaca u bivsoj Jugoslaviji je odgovarao
visokom prosje¢nom broju sudaca u Austriji i Njemackoj.®* ZadrZana je i

3 QOdluka i RjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-659/1994, U-I-
146/1996, U-1-228/1996, U-1-508/1996, U-1-589/1999 od 15. ozujka 2000., t. 11. Vidi
opsirnije o aktivistickoj praksi Ustavnog suda A. Blagojevié, ,,O ulozi ustavnih sudova
post-komunistickih europskih drzava u tranziciji prema demokraciji: hrvatski slucaj*
u: A. Baci¢, ur., Ustavi i demokracija: strani utjecaji i domaci odgovori (HAZU, Za-
greb, u objavi).

55 Cepulo, loc. cit. bilj. 21, na str. 1359.

¢ Uzelac, loc. cit. bilj. 23, na str. 383. Vidi ¢l. 11, 75. i 87. Zakona o redovnim sudo-
vima (Narodne novine 5/77, 17/86, 27/88, 32/88, 16/90, 41/90, 14/91 i 66/91). Vidi
Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 386. bilj. 22.

57 Uzelac, loc. cit. bilj. 21, na str. 385.

38 Tbid., str 386. Sudski postupak je bio ,,sveden na razinu drugorazrednog mehanizma
drustvene regulacije, pred kojim se rjeSavaju sporedni problemi i reguliraju delikti
‘privatnog’ kao §to su osobni i neki imovinski sporovi u drustvu u kojem inac¢e domi-
nira kolektivisticka doktrina®“. Uzelac, loc. cit. bilj. 23, na str. 382.

% Ugzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 386. Medutim, sudski poziv nije bio nepopularan.
Prema Uzelcu, ,,/s/udacko se zanimanje smatralo za razmjerno slabo placenu i birokra-
tiziranu drzavnu sluzbu, koja medutim svoje prednosti ima u razmjerno nezahtjevnom
poslu, odsutnosti pritiska da se posao zurno obavi i mnogo slobodnog vremena.* Vidi
Uzelac, loc. cit. bilj. 23, na str. 383.

 Tbid., str. 387. U Hrvatskoj je 1989. bilo 1.615 sudaca sudova opée nadleznosti, pri-
vrednih i prekrSajnih sudova, 372 javnih tuzitelja i njihovih zamjenika, te 115 javnih
pravobranitelja i njihovih zamjenika. Vazno je naglasiti da su u Hrvatskoj u to vrijeme
djelovali i Sud udruzenog rada RH i devet osnovnih sudova udruzenog rada. Vidi Stati-
sticki godisnjak Republike Hrvatske (Zagreb, Republicki zavod za statistiku Republike
Hrvatske 1990) str. 345-347.
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profesija odvjetnika kao privatnih profesionalaca, koji su uzivali slobodu
i nisu bili podvrgnuti strogom drzavnom nadzoru.®!

Godine 2010. u hrvatskim pravosudnim tijelima, bilo je ukupno 10.292 za-
poslenih, ,,od ¢ega 2.464 pravosudnih duznosnika, i to 1.887 sudaca i 577
drzavnih odvjetnika i njihovih zamjenika“.% Broj odvjetnika u Hrvatskoj
danas je u velikom porastu. Dok ih je 1979. bilo 737., godine 2009. njihov
je broj narastao na 3.733, dok ih danas ima 4.155.% Razli¢ita su objasnje-
nja ove situacije. Dok jedni smatraju da je to rezultat povecane potrebe za
njihovim uslugama, drugi vide uzrok u slomu velikih poduzeca iz razdo-
blja druStvenog samoupravljanja i otpustanju velikog broja pravnika koji
su u njima sastavljali brojne pravne akte, kao i stoga §to sveucilista upisuju
prevelik broj polaznika za kojima ne postoji potreba na trzistu rada, pa su
mladi pravnici ,,prisiljeni® potraziti karijeru u odvjetnistvu.

Sto se ti¢e privla¢nosti pravne profesije u Hrvatskoj danas, kao i prije
samostalnosti i tranzicije, postoje Cetiri pravna fakulteta. Pravna znanost,
kao 1 ostale drustvene i humanisti¢ke znanosti u Hrvatskoj u sklopu bivse
SFRJ, ostala je povezena s zapadnoeuropskim standardima zahvaljujuci
istaknutim pravnicima.® Ukupan broj upisanih studenata na pravne fakul-

1 Odvjetnistvo je u mnogim obiteljima u Hrvatskoj bilo obiteljska tradicija. U bivsoj
Jugoslaviji donijeti su posebni zakoni o advokaturi (1946., 1957., 1 1970.). Donesen
je i Kodeks profesionalne etike (1967.). U SR Hrvatskoj je 1972. usvojen Zakon o
odvjetnistvu i pravnoj pomo¢i kojim se pokusalo umanyjiti drustveno znacenje odvjet-
nistva. Vidi Z. Bartulovi¢, ,,Iz povijesti odvjetnistva®, 74 Odvjetnik (2001) str. 26-32,
Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 387. Vidi takoder web stranice Hrvatske odvjetnicke
komore <http://www.hok-cba.hr/Default.aspx>, 02.03.2012.

2 Republika Hrvatska, Ministarstvo pravosuda, Statisticki pregled za 2010., str. 2.
<www.pravosudje.hr/Igs.axd?t=16&id=2381>, 02.03.2012.

% Vidi M. Matasovi¢ ,,U dvadesetak godina broj odvjetnika u Hrvatskoj povecan za
¢ak 400 posto“,
<http://www.glas-slavonije.hr/vijest.asp?rub=1&ID_VIJESTI=115965>, 29.10.2009.

¢ Kako to istie Leo Andreis, predsjednik Hrvatske odvjetnicke komore, hrvatski
Ustav ne dopusta odbijanje upisa u Komoru onima koji zadovoljavaju formalne pret-
postavke za ¢lanstvo. Vidi M. Matasovi¢ ,,U dvadesetak godina broj odvjetnika u Hr-
vatskoj povecan za ¢ak 400 posto* 29.10.2009. U Hrvatskoj djeluje i 317 javnih bi-
ljeznika. Institucija javnih biljeznika nije postojala u vrijeme SFRJ i u hrvatski pravni
sustav je uvedena 1. sije¢nja 1995. Podaci o javnim biljeznicima preuzeti su s web stra-
nice Hrvatske javnobiljeznicke komore. <http://www.hjk.hr/Default.aspx?tabid=36>,
02.03.2012.

 Padjen i Matulovié, loc. cit. bilj. 35, na str. 17.
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tete u Hrvatskoj u akademskoj godini 1989./1990. bio je 5.458, dok je u
akademskoj godini 2008./2009. taj broj narastao na 11.113.6

6.3. Sudski postupci

Jedan od najvaznijih pokazatelja krize pravosuda dugotrajnost je sudskih
postupaka.®”’ U socijalizmu ucinkovitost pravosuda nije bila politicki pri-
oritet, a sucima su dugotrajni i ,,formalizirani* sudski postupci jam¢ili za-
Stitu od politickih progona.® Tako je na hrvatskim sudovima 1989. bilo
1.240.000 novih predmeta, od kojih su 485.000 bili zaostaci. Nakon stje-
canja neovisnosti, broj zaostataka se gotovo udvostrucio u 1998., kada je
novih sudskih predmeta bilo 1.006.000, a nerijeSenih sluc¢ajeva 895.000.
Hrvatska je nakon pristupanja Vije¢u Europe 1997. i podvrgavanju sud-
benosti Europskog suda za ljudska prava kao najvisem sudbenom tijelu
za tumacenje Europske konvencije o ljudskim pravima i temeljnim slo-
bodama, prve slucajeve izgubila upravo zbog povrede prava na sudenje u
razumnom roku.® Rjesavanje problema sudskih zaostataka tako je postalo
prioritetno. U tu svrhu je doslo do promjene procesnih zakona.” Postoje
razli¢ita objasnjenja za sudske zaostatke. Od neucinkovitosti samih suda-
ca, spore tranzicije do nedostatnog broja sudaca.”’ Posljednje nabrojano
u Hrvatskoj zasigurno ne stoji. Uzelac smatra da problem dugotrajnosti
sudenja ima svoje korijene u pravnoj i politickoj kulturi, poglavito onoj
koja se razvila u vrijeme socijalizma. Smatra da su socijalisticki suci zbog
nesigurnosti svog poloZaja i u strahu od odmazde razvili posebne metode
izbjegavanja odgovornosti za donoSenje odluke. U tome im je, isti¢e Uze-
lac, pomoglo neograniceno ustavno pravo na Zalbu koje je u pravni sustav
unio ¢l. 215. Ustav SFRJ iz 1974., a danas se nalazi u gotovo identicnom

% Statisticki godisnjak Republike Hrvatske (1990) str. 308, Statisticki ljetopis Republi-
ke Hrvatske (2009) str. 468.

7 Uzelac, loc. cit. bilj. 23, na str. 379.

%8 Ibid., str. 382-3.

% Vidi slucajeve Rajak (49706/99), Mikuli¢ (53176/99) i dr. O tome opsirnije Uzelac,
loc. cit. bilj. 23, na str. 380.

70 Brojni procesni zakoni su promijenjeni odnosno nivelirani: Prekr$ajni zakon, Zakon
o kaznenom postupku, Zakon o upravnim sporovima, Zakon o parni¢nom postupku i
Ovrsni zakon. Vidi Strategija reforme pravosuda za razdoblje od 2011. do 2015. godi-
ne (Narodne novine 145/10) V. 4. U¢inkovitost.

I Sloveniju kao i mnoge druge tranzicijske zemlje mude isti problemi. Usp. N. Tromp,
»Republic of Slovenia®, u: E. Blankenburg et al., ur., Legal Culture in Five Central
European Countries, WRR Working Documents no. W111 (The Hague 2000) str. 69.
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obliku u ¢l. 18. hrvatskog Ustava.” Ipak, mora se primijetiti da je posljed-
njih godina uc¢injen zamjetan napredak u pogledu u¢inkovitosti pravosuda.
Ukupan broj nerijeSenih predmeta na svim sudovima na dan 31. prosinca
2004. iznosio je 1.640.365 predmeta, na dan 31. prosinca 2009. 795.722
predmeta, dok se 31. prosinca 2010. taj broj smanjio na 785. 561.7

7. Utjecaj ¢lanstva u EU na hrvatsku pravnu kulturu

Ugovor o pristupanju Republike Hrvatske EU potpisan je u Bruxellesu
9. prosinca 2011. godine. Hrvatska je u postupku pridruzivanja ucinila
znacajne napore uskladivanja svog zakonodavstva s pravnom stecevinom
EU.™ Hrvatski sabor je 2010. u novoj glavi VIII. pod naslovom ,,Europska
unija®“ uredio, izmedu ostalog, pravnu osnovu Clanstva i status prava EU
u nacionalnom zakonodavstvu. Medutim, uskladivanje hrvatskog pravnog
sustava s pravnom stecevinom ne sastoji se samo u uskladivanju pravnih
pravila, nego i u uskladivanju zna¢enja pravnih pravila.” Stoga je razu-
mljivo §to hrvatsku znanstvenu i struénu javnost muci pitanje: Hoce 1i hr-
vatski sudovi biti u stanju primjenjivati ugovore, europsko zakonodavstvo
te nacela koja je ustanovio Europski sud?

Kako to isti¢e Sinisa Rodin, polazne tocke Hrvatske, kao i ostalih novih
¢lanica iz bivSeg komunisti¢kog bloka znacajno se razlikuju od starih dr-

2 Ustav SFRJ (Sluzbeni list SFRJ 9/1974). Uzelac prepoznaje primjerice sljede¢e me-
tode sudaca koje im omogucuju da ostanu anonimni, tj. da ne donosu i ne ,,odgovaraju
,» za donosenje odluke: ,,dekoncentrirani postupak®, ,,pretjerana formalnost®, ,,trazenje
materijalne istine®, ,,nedostatna procesne disciplina®, ,,velik broj pravnih lijekova koji
odgadaju provedivost odluke®. Cak i zalbeni suci, isti¢e Uzelac, imaju svoje strategije,
od kojih je najvaznija, upucivanje predmeta nizem sudu na ponovo sudenje. Uzelac,
loc. cit. bilj. 22, na str. 390. i 385. Odnos izmedu slucajeva koji su vraceni na ponovo
sudenje i onih koji su kona¢no odluceni u razdoblju 2006.-2008. bio je: 3.5 prema 1.
Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 393. bilj. 38.

3 Vidi Strategija reforme pravosuda za razdoblje od 2011. do 2015. godine (Narodne
novine 145/10) V. 4. U¢inkovitost, i Statisticki pregled za 2010, Ministarstvo pravo-
suda Republike Hrvatske, Zagreb, ozujak 2011. str. 3. Prema podacima objavljenim u
Izvjes¢u Europske komisije za efikasnost pravosuda u Hrvatskoj je 2008. rjeSavanje
gradanskih i trgovackih parni¢nih predmeta na prvostupanjskim sudovima trajalo u
prosjeku 498 dana, a u Madarskoj 170 dana. Vidi CEPEJ Izvjes$¢e br.12, Europski
pravosudni sustav, Izdanje 2010. (podaci 2008): Ucinkovitost i kvaliteta pravosuda,
hrvatsko izdanje (Zagreb, Ministarstvo pravosuda Republike Hrvatske 2011) str. 149.

% Prijenos europskog prava u hrvatski pravni sustav moze se usporediti s utjecajem
koji je na hrvatsku pravnu kulturu imalo uvodenje Opéeg gradanskog zakona. Cepulo,
loc. cit. bilj. 18, na str. 2-3.

> S. Rodin, ,,Diskurs i autoritativnost u europskoj i postkomunisti¢koj pravnoj kulturi®
XLIL, Politicka misao (2005) str. 41. na str. 60.
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zava Clanica. Prema Rodinu, dok se u starim drzavama clanicama pravna
i politicka kultura tradicionalno temelje na ,,demokratskom pluralizmu®,
u ,,postkomunistickim drzavama ¢lanicama™ ona jos$ uvijek ima ozna-
ke komunisti¢kog nasljeda — autoritativnog prihvacanja jedne ,.konacne
istine“.”® To se osobito ocituje u ulozi koju u pravnom sustavu imaju su-
dovi. U hrvatskom pravnom sustavu sucima se ne pridaje veliki znacaj u
razvoju prava.”” Nemaju ,,pravnokreativne ovlasti u rjeSavanju predmeta
koji se nadu pred njima.”® Spremnost sudaca da izravno primjenjuju ustav i
ratificirane medunarodne ugovore dobar je pokazatelj polozaja sudske vla-
sti u ustavnom sustavu.” U Hrvatskoj pravnoj kulturi to je rijetko u sluéaju
redovnih sudova, koji svoje odluke temelje uglavnom na zakonima i pod-
zakonskim aktima.® Stoga je ustavotvorac u novom ¢l. 118. st. 3. Ustava
2010. osjetio potrebu da izri¢ito navede da suci sude na temelju Ustava,
zakona, medunarodnih ugovora i drugih vazeéih izvora prava.

Strogo jezi¢na interpretacija pravnih odredbi vrlo je rasirena u hrvatskoj
pravnoj kulturi. Suci se pri donoSenju odluka, isti¢e Rodin, oslanjanju na
pravnu logiku te ne uzimaju u obzir politicke razloge, vjerojatno stoga
§to ih asociraju na komunisti¢ku proslost.®! Opravdanje za odluke nalaze
u tekstu, a ne u znacenju i cilju pravne odredbe.®?> RjeSenju opisane si-
tuacije u hrvatskom pravosudu trebalo bi znacajno doprinijeti osnivanje

76 Ibid., str. 42.147.

77 Prema Rodinu, hrvatska sudska praksa nema nikakav utjecaj na zakonodavce. Za
razliku od drugih europskih zemalja u kojima je ,,éesta pojava da zakonodavac ko-
dificira sudsku praksu®. U Hrvatskoj je situacija obrnuta, zakonodavac ¢esto donesi
propise suprotne sudskoj praksi i koji je onda ,,prebrisu®. S. Rodin, ,,Interpretativna
nadleznost Vrhovnog suda RH po novom Zakonu o sudovima® autorizirano izlaganje
na 10. tribini Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu i Kluba pravnika grada Zagreba,
Bilten br. 39. (Zagreb, 19. IV. 20006),

<http://www.pravo.unizg.hr/ _download/repository/INTERPRETATIVNA NADLE-
ZNOST VS _RH PO NOVOM_ZAKONU-31-01-06.pdf>, 02. 03. 2012., na str. 11.
Vidi takoder T. Capeta, ,,Interpretativni u¢inak europskog prava u lanstvu i prije ¢lan-
stva u EU*, 56 Zbornik PFZ (2006) str. 1443-1494 , T. Capeta, ,,Court, Legal Culture
and EU Enlargement®, 1 Croatian yearbook of European law & policy (2005) str.
23-53.

7 Capeta, loc. cit. bilj. 77, na str. 9.
7 Rodin, loc. cit. bilj. 75, na str. 50.
8 Tbid., str. 50-1.

81 Tbid., str. 56 i 58. Vidi takoder I. Padjen, ,,Izvori prava po prijedlozima promjene
Ustava RH 2009%, u O. Cvitan et al., ur., Ustavne promjene Republike Hrvatske i Eu-
ropska unija (Split, Pravni fakultet u Splitu 2010) str. 13-18.

82 Rodin, loc. cit. bilj. 75, na str. 58.
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Pravosudne akademije kojoj je jedan od prioritetnih ciljeva stalno stru¢no
usavrSavanje sudaca i zamjenika drzavnih odvjetnika.®

U Republici Hrvatskoj od stjecanja samostalnosti nije provedeno sveobu-
hvatno empirijsko istrazivanje pravne svijesti gradana, medutim, nedav-
no je provedeno istrazivanje stupnja u kojem hrvatski gradani poznaju i
prihvacaju institucije i pravo EU. Prema rezultatima istrazivanja, hrvatski
gradani imaju prosje¢nu razinu znanja o europskim institucijama i prema
njima u prosjeku zauzimaju vrijednosno neutralni stav.** Na kraju, vazno
je istaknuti da u trenutku hrvatskog pristupa EU Hrvatska i dalje treba
saCuvati i razvijati svoj ustavni poredak. Ustav Cini temelj za svaki oblik
medunarodne integracije, zastitu ljudskih prava, ali takoder i sprjecava
neutemeljeno upletanje u unutarnje prilike drzave.®

8. Zaklju¢na razmatranja

Pravne institucije dio su pravne kulture drZzava.*® Brojna empirijska istra-
zivanja pokazala su da se pravni rezultati razlikuju od jedne do druge
pravne kulture na nacine koji nisu objasnjivi ,,pisanim pravom®.*” Pravna
kultura podrazumijeva razlicite povijesno ukorijenjene stavove o prirodi
prava, o njegovoj primjeni, stvaranju i prou¢avanju.’® Ona nije iskljuéivo

$Vidi Uzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 396, bilj. 42. Vidi takoder web stranice Pravo-
sudne akademije.
<http://www.pak.hr/clanak/uvodna-rijec-33.html>, 02.03.2012.

8 L. Burazin i M. Kresi¢, ,,U kojoj mjeri hrvatski gradani poznaju i vrijednosno pri-
hvacaju institucije i pravo europske unije? - vaznost empirijskih istrazivanja za teoriju
prava“ u: 1. Simonovié, ur., ,, Poznavanje i vrijednosno prihvaéanje europskog i medu-
narodnog prava u Republici Hrvatskoj * (Zagreb, 2012, u objavi).

Hrvatsko javno mnijenje je i prije demokratske tranzicije bilo proeuropsko. Na tu ¢i-
njenicu jasno ukazuje istrazivanje provedeno na 2.608 ispitanika u 13 opéina koji su
zamoljeni da odaberu dvije od osam politickih vrijednosti koje treba zastupati stranka
za koju ¢e glasovati na prvim viSestranackim izborima za Hrvatski sabor 1990. Grada-
ni su se u velikom broju odlugili za europsku orijentaciju (72,61%), dok je na drugom
mjestu bila hrvatska neovisnost (44,37%). 1. Grdesi¢ et al., Hrvatska u izborima ‘90
(Zagreb, Naprijed 1991) str. 13, navedeno prema Padjen i Matulovi¢, loc. cit. bilj. 35,
na str. 67-68.

 B. Smerdel, ,,Apel eurorealista: sacuvati hrvatski Ustav (11)“, (Informator 5949,
2011) str. 3. Vidi takoder 1. Padjen, ,, Legal System: Croatian Identity and Croatian
Value“, Prijedlog projekta upucen Hrvatskoj zakladi za znanost (27. svibnja 2011).

8 Usp. loc. cit. bilj. 41, na str. 11.

8 L. M. LoPucki, ,,Legal Culture, Legal Strategy, and The Law in Lawyers’ Heads®,
90 Nw. U. L. Rev. (1995-1996) str. 1498. na str. 1555.

8 Ugzelac, loc. cit. bilj. 22, na str. 379.
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rezultat sadasnjih okolnosti, nego je u velikoj mjeri uvjetovana prethod-
nim pravno-politickim tradicijama.’® I Madarska i Hrvatska slijednice su
austrijske pravne tradicije. U obje zemlje tijekom njihovog dugog povi-
jesnog razvoja nije se razvila institucija neovisnog sudstva i tako sudstvo
nikad nije uzivalo drusStveni ugled kao u, primjerice, anglosaksonskim
zemljama. Ipak u posljednjih dvadesetak godina obje su zemlje donijele
dvije temeljne ustavne odluke, prvu o povratku kapitalistickoj ideologiji,
i, drugu, o ukljuéivanju u europske integracije.”® Te dvije temelje odluke
bitno su obiljezile pravnu svijest i kulturu dvaju drzava. Medutim, i danas
mnogi problemi u pravnom sustavu dvaju zemalja proizlaze iz autoritarne
pravne kulture komunisti¢kog razdoblja. U Hrvatskog pravnoj znanosti
tako se isticu problemi sudskih zaostataka, dugotrajnih sudskih postupaka
i poimanja sudske vlasti isklju¢ivo kao primjenjivaca prava bez pravno-
kreativnih ovlasti. Bez obzira na razlike koje danas postoje izmedu dviju
zemalja (primjerice, Hrvatska spada u kategoriju zemalja dugotrajnih sud-
skih postupaka, dok Madarska u kategorija zemalja kratkotrajnih sudskih
postupaka), objema je zajednicki veliki napredak u izgradnji institucija
vladavine prava.

% Cepulo, loc. cit. bilj. 18, na str. 1137.

% O temeljnim ustavnim odlukama i ,,ustavnim izborima‘“ vidi B. Smerdel, ,,Zadace
pravne znanosti i pravnicke struke na dvadesetu obljetnicu ‘Bozi¢nog ustava’™ u: A.
Baci¢, ur., ,,Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hrvatske™ (Zagreb, HAZU 2011)
str. 47.
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Raspad Austro-Ugarske Monarhije - refleksije na hrvatski i
madarski drzavnopravni status

I. Razvitak nacionalne svijesti - nastanak Drzave Slovenaca,
Hrvata i Srba

Objavom rata Srbiji Austro-Ugarska je htjela afirmirati svoj status nezavi-
sne velesile, no sasvim suprotno, taj ¢e rat otkriti sve slabosti Monarhije
i dovesti do njezina sloma. Osim vojnog poraza na frontama, nacionalno
revolucionarna previranja u listopadu 1918. rezultirat ¢e odcjepljenjem
pojedinih njezinih dijelova koji ¢e sustavno, vodeni nacelom samoopre-
djeljenja naroda, formirati nove nacionalne drzave s novom drzavnom
vlaséu.

Tek pred kraj Prvog svjetskog rata misao o stvaranju zajednicke jugosla-
venske drzave pocela je dobivati realne izglede za ostvarenje. Ve¢ tada
pocinje rasprava o konkretnim planovima jugoslavenskog ujedinjenja.
Inicijativu za uredenje nove drzave jo§ za trajanja rata preuzeli su vlada
Kraljevine Srbije s Nikolom PaSi¢em na ¢elu te Odbor jugoslavenske po-
liticke emigracije koji se formalno konstituirao 30. travnja 1915. u Parizu
pod imenom Jugoslavenski odbor, no odmah nakon konstituiranja svoje
sjediSte premjestio je u London smatrajuci da je upravo London sjediSte
savezni¢kih odluka o ratu i miru.!

Odbor je djelovanje usmjerio k ostvarenju dvaju ciljeva. Prvotno, oslobo-
denju svih jugoslavenskih zemalja i njihovim ujedinjenjem sa Srbijom i
Crnom Gorom u zajedni¢ku drzavu, a potom i protiv imperijalisti¢kih te-

*Dr. sc. Zsuzsanna Peres, viSa asistentica, Katedra za pravnu povijest, PeCuh, peres.
zsuzsanna@ajk.pte.hu

**Visnja Lachner, mag.iur., asistentica, Katedra pravno-povijesnih znanosti, Osijek,
vlachner@pravos.hr

** Jelena Roskar, mag.iur., asistentica, Katedra pravno-povijesnih znanosti, Osijek,
jroskar@pravos.hr

" Prof. dr. sc. Josip Vrbosi¢, redoviti profesor, Katedra pravno-povijesnih znanosti,
Osijek, jvrbosic@pravos.hr

!'H. Sirotkovi¢ i L. Margeti¢, Povijest drzava i prava naroda SFR Jugoslavije (Zagreb,
Skolska knjiga 1988) str. 218.
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znji Italije na hrvatsku obalu koje su proizlazile iz Londonskog ugovora.>
Nasuprot tome, srpska vlada nije htjela priznati Jugoslavenski odbor kao
predstavnika juznih Slavena iz Monarhije, ve¢ ga je podupirala onoliko
koliko je to odgovaralo njezinoj politici.> Radikalna stranka na ¢elu s Pa-
Si¢em vec pri kraju rata pripremila je dva moguca rjeSenja za ujedinjenje
srpskog naroda. Jedno, nazvano jos i ,,veliko rjeSenje* predvida ujedinje-
nje Srba, Hrvata i Slovenaca u jednu drzavu, ali da se to ujedinjenje pro-
vede pod srpskim vodstvom, §to bi Srbima osiguralo dominaciju u novoj
drzavi. Ono je dolazilo u obzir u slucaju vojnog poraza Austro-Ugarske.
Drugo, ,,malo rjeSenje* ogranicava se na stvaranje velike Srbije u koju
bi bile ukljucenje Crna Gora, Bosna i Hercegovina, dijelovi Hrvatske te
Vojvodina, a ostvarilo bi se u slucaju sklapanja separatnog mira s Austro-
Ugarskom.*

U isto vrijeme kada se pripremao Krfski sastanak, krajem svibnja 1917.
(30. svibnja) hrvatski i slovenski zastupnici u beckom Carevinskom vijec¢u
udruzeni u Jugoslavenski klub objavili su Svibanjsku deklaraciju kao od-
govor na ponudu sklapanja mira Austro-Ugarskog vladara Karla I'V. s ¢la-
nicama Antante. Tim bi se mirom Austro-Ugarska odrzala u dosadasnjim
granicama, a unutarnje bi postale upitne. Suprotno tome, Jugoslavenski
klub je deklaraciju iskoristio ne bi li zahtijevao reviziju dualizma i formi-
ranje trece jedinice juznih Slavena u okviru Monarhije i to ,,...u jedno sa-
mostalno od svakog gospodstva tudih naroda slobodno i na demokratskoj
osnovi sagradeno drzavno tijelo.> Odjek deklaracije bio je izrazito velik,
a politicka aktivnost koju je ista izazvala osnovat ¢e narodna vijeca u po-
jedinim jugoslavenskim zemljama kao temelje novih organa vlasti. Tako
i Sredi$nje narodno vijece u listopadu 1918. kao politicko predstavnistvo
jugoslavenskih naroda u Austro-Ugarskoj.

2 Sirotkovi¢, op. cit. bilj. 1, str. 219. Londonski ugovor je sklopljen tajno u Londonu,
26.04.1915. izmedu sila Antante i Italije. Tim je ugovorom Italiji obecano da ¢e za
ulazak u rat na strani sila Antante dobiti Trentin, Tirol, Trst, Goricu, Gradisku, Istru,
Cres, Losinj i manje Kvarnerske otoke te ve¢i dio srednje Dalmacije i dio dalmatinskih
otoka, dio Albanije, Dodekanez i neke njemacke kolonije u Africi.

3 Sirotkovié, op. cit. bilj. 1, str. 220. Politika srpske vlade izraZena je u Niskoj dekla-
raciji, koja istice potrebu ujedinjenja Srba, Hrvata i Slovenaca u zajedni¢ku drzavu, no
glede unutrasnjeg uredenja zalagala se za jednostranu aneksiju jugoslavenskih zemalja
Austro-Ugarske i njihovo pripojenje kraljevni Srbiji.

* H. Matkovié, Povijest Jugoslavije- hrvatski pogled (Zagreb, Naklada P.IP. 1998)
str. 36.

> N. Engelsfeld, Povijest hrvatske drzave i prava (Zagreb, Pravni fakultet u Zagrebu
2006) str. 263.
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Opéa situacija u prvim mjesecima 1917. pocela se visestruko mijenjati
i za Srbiju je bila nepovoljna. U Rusiji je Veljacka revolucija uklonila
cara s vlasti, a nova privremena vlada nije Srbiji mogla pruziti potporu
koju je imala za vrijeme carskog rezima. Osim toga, ulazak SAD-a u rat
mogao je imati reperkusije na buduénost juznoslavenskih zemalja. Sve
je to prisiljavalo Pasi¢a na suradnju s Jugoslavenskim odborom kako bi
osigurao povoljan polozaj Srbiji u slucaju da do kraja rata kod saveznika
prevlada jugoslavensko rjesenje, ali i da tom demonstracijom izvrsi poli-
ticki pritisak na sile Antante da napuste svoj dotadasnji stav o odrzavanju
Austro-Ugarske.

Na Pasicev poziv zapocela je konferencija na Krfu® izmedu ¢lanova srpske
vlade na Celu s predsjednikom Pasi¢em i Jugoslavenskog odbora na celu
s predsjednikom Antom Trumbi¢em. Konferencija je trajala izmedu 15.
lipnja i 20. srpnja, a u tom su razdoblju odrzane ukupno 24 sjednice na
kojima su razmatrane mogucnosti rjesavanja jugoslavenskog nacionalnog
pitanja. Kako su delegacije prema prethodno navedenim stajaliStima za-
stupale znatno suprotna stajaliSta o budu¢em rjeSenju nacionalnog pitanja,
dogovoreno je kako ¢e tekst deklaracije Ciniti samo ona rjeSenja o kojima
su se obje srane sporazumjele.

Deklaracija je potpisana 20. srpnja 1917., a potpisali su ju predsjednik
srpske Vlade Nikola Pasi¢ i predsjednik Jugoslavenskog odbora Ante
Trumbi¢. Tekst deklaracije relativno je kratak, sadrzi politi¢ki uvod i uku-
pno trinaest to¢aka koje su uglavnom nedorec¢ene i nerazradene. U uvod-
nom dijelu navodi se nacelo nacionalnog samoopredjeljenja, ali i naci-
onalnog jedinstva jednog troimenog naroda. U tom smislu nastojalo se
saveznickim silama uputiti zahtjev za teritorijalnim odredenjem buduce
drzave koja ima obuhvatiti ,,podru¢je na kojemu zivi na§ troimeni narod
u kompaktnoj i neprekidnoj masi“.” Deklaracija se protivila parcijalnom
rjesenju jugoslavenskog nacionalnog pitanja. Tekst Deklaracije sadrzi ova
rjesenja: Srbi, Hrvati i Slovenci ujedinit ¢e se u zajedni¢ku drzavu koja ¢e
se zvati Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca. Ona ¢e biti ustavna i parla-
mentarna monarhija pod dinastijom Karadordevica. Nadalje, ona priznaje
ravnopravnost svih nacionalnih imena, pisama, narodnih zastava, grbova
i svih priznatih vjera.® Najvece diskusije na konferenciji vodile su se oko
oblika drzavnog uredenja. Trumbi¢ se osobito zalagao za federalisticko

¢ Matkovié, op. cit. bilj. 4, str. 42. Krf je gréki otok kojeg su zaposjeli saveznici i odre-
dili ga za sjediste srpske vlade u izbjeglistvu.

7 F. Culinovié¢, Dokumenti o Jugoslaviji (Zagreb, Skolska knjiga 1968.) str. 47.

8 Sirotkovi¢, op. cit. bilj. 1, na str. 222.
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uredenje,’ no konac¢no je usvojena ideja unitarne drzave koji su predlozili
srpski politic¢ari.'

Po svom sadrzaju, Deklaracija je utvrdila dvije vazne ¢injenice: 1) odluku
o stvaranju zajednicke drzave za sve jugoslavenske zemlje; i 2) odluku da
¢e o njezinom konac¢nom uredenju odluku donijeti Ustavotvorna skupstina
i to kvalificiranom ve¢inom svojih ¢lanova. Trumbi¢ nije uspio s prijed-
logom da se za donoSenje ustava prihvati nacelo dvojne kvalifikacije, ple-
menske i brojcane, a Pasi¢ ¢e kasnije iskoristiti poslovnik Ustavotvorne
skupstine ne bi li kvalificiranu ve¢inu odmijenio apsolutnom i na taj nacin
postigao to da 1921. izbori centralisticki ustavni nacrt. lako Deklaracija
nije predvidala nikakve garancije da ¢e ju potpisnici postovati, ona je ipak
za Srbiju predstavljala obvezujuci drzavnopravni akt jer je bila notificirana
savezni¢kim vladama, a za Jugoslavenski odbor predstavljala je moralno
politicku obvezu o temeljima buduéeg zajednickog zivota jugoslavenskih
naroda.'!

Deklaracija je izazvala izuzetan interes i u na$im zemljama i u svijetu,
iako su vlasti u Austro-Ugarskoj nastojale umanyjiti njezin znacaj s obzi-
rom da je prvenstveno smjerala na unistenje Austro-Ugarske Monarhije ne
bi li omoguéila ujedinjenje triju nacija u jednu zajednicku drzavu.

Svjetska politicka situacija na pocetku 1918. godine bila je dosta nepo-
voljna uzme 1i se u obzir potreba za formiranjem jugoslavenske drzave.
Tezak vojni polozaj Antante nastao kao posljedica izlaska Rusije iz rata,
neuspjeh poziva na opce pregovore o miru te antiratno raspolozenje masa,
utjecali su na izjavu engleskog premijera Lloyda Georga poc¢etkom 1918.
o tome kako ruSenje Austro-Ugarske ne ulazi u britanske ratne ciljeve te je
juznoslavenskim narodima u okviru Monarhije obec¢ao jedino autonomiju.
Medutim, 28. svibnja 1918. SAD se kona¢no opredijelo za rusenje Mo-
narhije te iskazao svoje simpatije nacionalnim teznjama juznih Slavena.
To ¢e izazvati znacajnu aktivnost politickih stranaka na podrucju jugosla-

°® Matkovié. op. cit. bilj. 4, na str. 222. Trumbi¢ je smatrao kako zbog talijanskih pre-
tenzija na istocnoj obali Jadrana mora posti¢i dogovor sa srpskom Vladom o jugosla-
venskom ujedinjenju.

10 Cylinovié, op. cit. bilj. 7, na str. 47. CI. 13. st. 2. Krfske deklaracije.

" Po svom sadrzaju Krfska je deklaracija bila kompromis. Ipak, Jugoslavenski ju je
odbor smatrao vaznim dokumentom kojim ostvaruje svoj program. Smatrao je da tom
deklaracijom Pasi¢, zapravo, odstupa od svog ,,malog rjeSenja“, tj. od stvaranja velike
Srbije. No, srpska je strana odmah razglasila da je to samo ,,manifestacijski akt“. Pasi¢
se nije povlacio s crte velikosrpske politike, a sama deklaracija mu je ostavljala dovolj-
no prostora da se i u jugoslavenskoj drzavi na nju vrati.
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venskog dijela Monarhije. Zapocet ¢e stvaranje narodnih vijeca koja ¢e
djelovati kao politicka rukovodstva ujedinjenja triju naroda. Od pocetka
srpnja 1918. pa do kraja rujna formirala su se narodna vije¢a u Dalmaciji,
Istri, Hrvatskom primorju, Sloveniji i Bosni i Hercegovini.

Ipak, najznacajnije, srediSnje Narodno vije¢e Hrvata, Slovenaca i Srba
osnovano je 6. listopada 1918. u Zagrebu. Bilo je to politicko predstavnis-
tvo jugoslavenskih naroda u Austro-Ugarskoj. Za predsjednika je izabran
Anton Korosec, a prvog potpredsjednika dr. Ante Paveli¢. Mjesto drugog
potpredsjednika privremeno je ostalo upraznjeno, no formalno je imalo
pripasti predstavniku Hrvatsko-srpske koalicije, tj. vodi, Svetozaru Pri-
bicevicu.!? Trenutak ulaska te koalicije u Narodno vije¢e podudaran je s
trenutkom u kojem je sudbina Austro-Ugarske Monarhije ve¢ zapecaéena,
a Hrvatsko-srpska koalicija, kao najveca stranka u vijecu, ubrzo postaje
dominantna u vidu donosenja novih odluka.

Istoga dana kada je izabrano predsjednistvo, sredisnje Narodno vijece od-
bacuje manifest cara Karla IV. o federalizaciji Austro-Ugarske Monarhije
i trazi ujedinjenje Slovenaca, Hrvata i Srba na temelju nacela samoopre-
djeljenja, a bez obzira na dotadas$nje drzavne granice."

Jos jedan pokusaj reorganizacije drzave uslijedio je 27. listopada 1918. u
Becu i upravo je taj pokusaj povod da Sredisnji odbor Narodnog vijeca
na sjednici 28. listopada 1918. godine donese svoj povijesni zakljucak
kojim proglasava odcjepljenje Hrvatske, Slavonije i Dalmacije od Austro-
Ugarske i njihovo ujedinjenje s ostalim jugoslavenskim zemljama u ,,za-
jednicku i suverenu drzavu Slovenaca, Hrvata i Srba“ ili Drzavu SHS.'
Ta novonastala drzava obuhvatila je sve jugoslavenske zemlje iz bivse
Austro-Ugarske, osim Trsta, Slovenskog primorja, Istre, Rijeke i dijela
Dalmacije kojeg je okupirala talijanska vojska nakon zakljucenja primirja
s Austro-Ugarskom. '3

12 Matkovi¢, op. cit. bilj. 4, str. 49. Kako Hrvatsko-srpska koalicija nije sudjelovala na
zagrebackom sastanku, ostala je izvan procesa nacionale koncentracije sve do osniva-
nja Narodnog vijeca.

13 Engelsfeled, op. cit. bilj. 5, str. 271. Deklaracija o otklanjanju manifesta donesena
je 19. listopada 1918., a istic¢e kako je Narodno vije¢e opunomoceno od svih stranaka
i skupina voditi narodnu politiku i traziti ujedinjenje Slovenaca, Hrvata i Srba na Cita-
vom etnografskom podrucju.

14 F. Culinovi¢, Dokumenti o Jugoslaviji (Zagreb, Skolska knjiga 1968) str. 76.

15 Sirotkovi¢, op. cit. bilj. 1, str. 226. Fakticki se ti dijelovi nisu mogli naci u sastavu
nove drzave jer su se nasli pod rezimom talijanske vojne okupacije.
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Ovaj zakljucak uslijedio je neizbjezno kao posljedica na koju su ukaziva-
li svi relevantni unutrasnji 1 vanjskopoliti¢ki faktori. Dotrajalost i neodr-
zivost Austro-Ugarske jos 1 prije donoSenja zakljucka bila je ocigledna.
Monarhija je u vrijeme njegova donosenja bila u potpunom rasulu, vlast
se pasivizirala, a Narodno vije¢e osamostaljivalo kao fakticki predstavnik
novoga stanja koje je samo trazilo drzavnopravnu sankciju.

I Vojvodina se zakljuckom svoje Skupstine u Novom Sadu od 25. stude-
nog 1918. prikljucila Kraljevni Srbiji.

Dakle, na Saboru u Zagrebu formirana je najprije Hrvatska drzava, a po-
tom Drzava Slovenaca, Hrvata i Srba u koju ¢e se uklopiti i Hrvatska
drzava s time da ¢e o definitivnoj formi te drzave i unutrasnjem ustrojstvu
odluciti kasnije Ustavotvorna skupstina.'® Osim navedenog, na istoj toj
sjednici prihvacen je prijedlog dr. Ante Paveli¢a da se vrhovna vlast pre-
nosi na Narodno vijece,'” ¢ime ono postaje vrhovni organ vlasti Drzave
SHS.!'® Budu¢i da je Narodno vijece bilo preglomazno tijelo da bi admini-
strativne poslove moglo rjeSavati brzo i efikasno, ono je povjerilo poslove
,,vlade za sve juZnoslavenske zemlje monarhije* svom Predsjednistvu,'® tj.
Predsjednistvu Narodnog vijeéa SHS. Sef Predsjedni$tva Narodnog vijeéa
bio je prema tome Sef izvr$ne vlasti Drzave SHS.?

Predsjednistvo Narodnog vije¢a SHS sastojalo se od predsjednika, dva
potpredsjednika i nekoliko tajnika koji su predstavljali posrednike izmedu
Narodnog vije¢a SHS i pokrajinskih vlada.?! Iako je Predsjednistvo Na-
rodnog vije¢a SHS bilo samostalno tijelo u donosenju rjesenja za pojedine
drzavne probleme, ono je u pocetku izvrsavalo zakljucke SrediSnjeg odbo-
ra Narodnog vijeca SHS donesene na sjednici tog Odbora. U nadleznosti

16 F. Sigi¢, Dokumenti o postanku Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1914.-1919.
(Zagreb, Matica Hrvatska 1920) str. 195-196.

17 Vidjeti: B. Krizman, “Osnivanje Narodnog vije¢a SHS”, vol. 1-4, Historijski zbornik
(1954) str. 23-32.

18 Engelsfeld, op. cit. bilj. 5, str. 272.

19 M. Kovaé, Radanje Kraljevine SHS u svjetlu francuske politike, Casopis za suvre-
menu povijest, vol. 1 (2003) str. 149. ,.Izvr$na vlast nove Drzave SHS koja je obuhva-
¢ala bivsa juznoslavenska podru¢ja Dvojne Monarhije (slovenske zemlje, Trojedno
kraljevstvo, Bosnu i Hercegovinu i ‘Vojvodinu’), sa Zagrebom kao glavnim gradom,
nalazila se tada u rukama ‘direktorija’ Narodnog vije¢a SHS.*

2 1. Beuc, Povijest institucija drzavne viasti u Hrvatskoj (1527-1945) (Zagreb, Arhiv
Hrvatske 1969) str. 324.

2! Tako su postojali tajnici za Hrvatsku, Dalmaciju, Sloveniju i Bosnu; Backa, Baranja
i Banat nisu imale pokrajinsku vladu.
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Predsjednistva Narodnog vije¢a SHS bili su sljedeci poslovi: izdavanje za-
konskih propisa sa zakonskom snagom; pravo pomilovanja i vrhovne voj-
ne komande; imenovanje pokrajinske vlade; postavljanje i unaprjedivanje
visih 1 najvisih drzavnih duznosnika; mijenjanje starih zakonskih propisa
na podrucju jedne pokrajine uz supotpis predsjednika vlade te pokrajine,
odnosno rukovodenje unutarnjom ili vanjskom politikom Drzave SHS.

Predsjednistvo Narodnog vije¢a Drzave SHS, kao Vlada Drzave SHS, ko-
legijalno je rjeSavalo pitanja iz pojedinih resora uz suglasnost SrediSnjeg
odbora Narodnog vije¢a SHS. Dakle, iako je ono vrSilo funkciju Vlade
Drzave SHS, rad i kompetencije Vlade nisu bili podijeljeni na resore, osim
po pitanju administracije za vojne poslove koje je bilo povjereno Odjelu za
narodnu obranu na ¢elu s proc¢elnikom (povjerenikom), poslovi mornarice
Povjerenis$tvu za mornaricu na ¢elu s povjerenikom, te diplomatski poslo-

vi Jugoslavenskom odboru ukoliko nije sam obavljao te poslove.?,*

Vlada Narodnog vije¢a SHS obavljala je pored onih poslova koji su bili u
nadleznosti Narodnog vije¢a SHS kao vrhovne vlasti, jo§ i tzv. zajednicke
poslove, a to su bili: vanjski poslovi, vojni poslovi, financijski poslovi i
»agitaciono-propagandni uklju¢ivsi i novinarsku sluzbu.?* Sve ostale po-
slove Vlada Narodnog vije¢a SHS povjerila je pokrajinskim vladama, tj.
pojedinim povjerenicima za odredeni resor u odredenoj pokrajini (Slove-
nija, Hrvatska i Slavonija s Rijekom i Istrom, Dalmacija, te Bosna i Her-
cegovina). Pokrajinske vlade bile su nadleZne osim za rjeSavanje drzavnih
poslova iz resora unutarnje uprave, bogostovlja i nastave te pravosuda, jo$
i za poslove trgovine, obrta, industrije, zeljeznica, poste, telegrafa i tele-
fona, financija, prehrane i narodnog gospodarstva (poljoprivreda i stocar-
stvo). Povjerenici koji su se nalazili na ¢elu odredenog resora u odredenoj
pokrajini predstavljali su Povjerenic¢ko vije¢e odnosno vladu te pokrajine,
a imenovala ih je Vlada Drzave SHS na prijedlog Narodnog vijeé¢a one
pokrajine za koju je taj povjerenik bio nadlezan. Pokrajinska vlada se sa-
stajala po potrebi na sjednici koja je trebala donijeti odredeni zakljucak o
pitanju koje je bilo od vaznosti za cijelu pokrajinu iz djelokruga resora.”

22 Beuc, op. cit. bilj. 20, str. 324.

% Navedeni odjeli bili su savezna ministarstva Vlade Narodnog vije¢a SHS, a osim
njih postojali su i sljedeci: Sekcija za organizaciju i propagandu, Novinski odsjek i
Financijski odsjek.

¢ Takoder, zajednic¢ke poslove imale su Austrija i Ugarska prema Nagodbi iz 1867.
godine.

2 Arhivska grada fonda Narodno vijeée Slovenaca, Hrvata i Srba, DrZavni Arhiv u
Zagrebu.
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Takoder, Vlada Drzave SHS imenovala je predsjednike pokrajinskih vlada
(u Hrvatskoj je to bio ban) koji su predsjedavali sjednicama svojih vlada.
Predsjednici vlada imali su ovlast donoSenja zakonskih naredaba uz sugla-
snost Vlade Drzave SHS te pravo imenovanja nizih ¢inovnika za razliku
od povjerenika koji su imenovali i premjestali najniZe ¢inovnistvo i dono-
sili vaznije odredbe samo po nalogu i uz suglasnost Vlade Drzave SHS.?

Zemaljske vlade bile su podredene i odgovorne Narodnom vijeéu SHS
te im je za obavljanje svih vaznijih poslova bila potrebna suglasnost Na-
rodnog vije¢a SHS. Dakle, zemaljske su vlade imale delegiranu stvarnu
nadleznost pri ¢emu je Narodno vijece SHS samo djelomicno i uvjetno
prenijelo vrienje svoje diktatorske vlasti.”’” Kao upravne jedinice unutar
zemaljske vlade, osim povjerenistava, postojale su i druge kao npr., Pred-
sjednicki ured, Racunarski ured, Zemaljska blagajna, Novinarski odsjek i
drugi pomo¢ni uredi Zemaljske vlade.

Situacija u samoj Drzavi SHS, nakon njezina osnutka, sve je vise postojala
revolucionarna u znaku nerijeSenih osnovnih pitanja zemlje, a pri ¢emu
vladajuéi krugovi okupljeni oko Narodnog vije¢a nisu imali ni volje, ni
sposobnosti, a ni sredstava urediti nesredeno stanje u zemlji.®® S jedne
strane trebalo je rijesiti socijalno pitanje, odnosno pobune nezadovoljnih
seljackih masa; a s druge strane ni vanjski polozaj novostvorene drzave
nije bio povoljan buduéi da se vlade Antante i Sjedinjenih Americ¢kih Dr-
zava nisu zurile s priznanjem Drzave SHS zbog raznih razloga, te je zbog
toga prijetila i opasnost da talijanska vlada ostvari Londonski ugovor iz
1915. godine. U takvim je prilikama vecina gradanskih politi¢ara bojeci se
opasnosti da se ne ostvari njihova zelja za ujedinjenje Hrvata, Slovenaca i
Srba na ¢itavom podrudju koje su oni naseljavali, vidjela spas u §to brzem
uspostavljanju najuzih veza s Kraljevinom Srbijom i u $to brzem ujedi-
njenju s tom drzavom. Prvi korak tih politicara Drzave SHS k ujedinjava-
nju izvr$en je veé 9. studenoga 1918. donosenjem Zenevske deklaracije.”
Konferencija je odrzana u Zenevi od 6. do 9. studenoga 1918. i na joj je
Nikola Pasi¢ (predsjednik Vlade Kraljevine Srbije) vije¢ao o modalitetima

% QOrganizacija i nadleZnost pokrajinskih vlada za vrijeme postojanja Drzave SHS
utvrdeni su na temelju grade fonda Zemaljske vlade u Zagrebu i fonda Narodnog vije-
¢a SHS. (Drzavni arhiv Hrvatske, Zagreb).

27 Medutim, i u tom slu¢aju nadleznost pokrajinskih vlada je bila znatno Sira nego i
ranije za vrijeme Austro-Ugarske unutar zajamcene autonomije.

28 F. Culinovi¢, Jugoslavija izmedu dva rata (Zagreb, Historijski institut Jugoslaven-
ske akademije znanosti i umjetnosti 1961) str. 95.

» Sisi¢, op. cit. bilj. 16, str. 236, 237.
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jugoslavenskog zdruZzivanja s predstavnicima parlamentarne srpske opor-
be (Draskoviéem, Marinkovi¢em, Trifkovicem), izaslanicima Narodnog
vijeéa SHS iz Zagreba (Koroscem, Cingrijom, Zerjavim) i ¢lanovima Ju-
goslavenskog odbora (Trumbi¢em, Gregorinom, Vasiljeviéem, Stojanovi-
éem i Banjaninom). Na Zenevskoj konferenciji zakljuéene su dvije osnov-
ne stvari: 1) osnutak zajedni¢ke jugoslavenske drzave; i 2) prepustanje
buducoj Ustavotvornoj skupstini da ona donese kona¢ne odluke o osnov-
nim pitanjima te drzave (oblik vladavine, unutra$nje uredenje).*® Buduci
da se Deklaracija temeljila na osnivanju nove jugoslavenske drzave ¢iji ¢e
oblik vladavine odrediti tek buduc¢a Ustavotvorna skupstina (dinastija je
time bila prepustena neizvjesnosti) i da njome nije osigurana hegemoni-
ja vladajuce grupe velikosrpskih politicara, Deklaracija nije uspjela. Isto
tako, za Nikolu Pasi¢a Deklaracija je predstavljala sinonim za poraz, jer
je ne samo ponisStavala Krfsku deklaraciju, nego je 1 potvrdila dualistic-
ki, federativni ustroj, §to je on smatrao grozomornim scenarijem kojeg se
gnu$ao.’! Takoder, znacajan je pri tome i stav Zagreba, jer je i vodeci dio
Narodnog vije¢a bio protivan Deklaraciji. Slom Zenevske konferencije u
potpunosti je razotkrio ostre suprotnosti izmedu jugoslavenskih politicara
i bududi da taj pokusaj nije uspio, trebalo je pristupiti neposrednim razgo-
vorima Zagreb - Beograd.

Prvi takav zahtjev, da se ubrzaju pripreme u cilju ujedinjenja i ostvarenja
zajednice s Beogradom, postavila su narodna vije¢a Dalmacije i Bosne i
Hercegovine vrseci na taj nacin pritisak na glavno vodstvo zbog spomi-
njanja moguénosti jednostranog ¢ina ujedinjenja u slucaju odlaganja. Za
Sto brze ostvarenje ovog zahtjeva bili su i pojedinci iz tadasnjih vrhova
Kraljevine Srbije (vojvoda Misi¢) i mnogi ljudi iz Narodnog vije¢a (na-
rocito Svetozar Pribi¢evi¢ i drugi ,.koalicionasi®). Odluka da se pristupi
ujedinjenju sa Srbijom pod dinastijom Karadordevi¢a donesena je 24. stu-
denoga 1918. pri ¢emu je Sredi$nji odbor Narodnog vijeca SHS odredio
delegaciju od 28 vije¢nika opskrbljenih Naputkom* da ode u Beograd
1 izvrsi yjedinjenje s Kraljevinom Srbijom. Jedini prosvjedni glas protiv
Naputka dolazio je od Stjepana Radica koji je osudio nacin donoSenja od-
luka, odnosno brzinu odluka i odbijao je uputiti se u Beograd.** Napokon

% Predsjednistvo Narodnog vije¢a SHS tek je 16. studenoga 1918. saznalo za ishod
zenevskih pregovora i to iz srpskog izvora. Vidjeti: B. Krizman, Hrvatska u Prvom
svjetskom ratu (Zagreb, Globus 1989) str. 341.

31 Kovag, op.cit. bilj. 19, str.159.
32 Culinovi¢, op. cit. bilj. 7, str. 89., 90.
3 Jo§ nije prekasno! Ne srljajte kao guske u maglu!“. Vidjeti: I. Muzi¢, Stjepan Ra-
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je, 27. studenoga 1928. delegacija Narodnog vijeca krenula u Beograd
gdje je ve¢ sutradan zapocela pregovore o ¢inu ujedinjenja.

Do sporazuma izmedu hrvatske i srpske ,,oligarhije” o ujedinjenju Drzave
SHS i Kraljevine Srbije te svecanog proglasenja prve jugoslavenske drza-
ve doslo je tek 1. prosinca 1918. godine. Prvoprosinacki akt Ujedinjenja
predstavljao je proklamaciju ne samo o ujedinjenju Drzave SHS i Kralje-
vine Srbije nego i o tome da je ujedinjena nova drzava monarhija s centra-
listickim drzavnim uredenjem (u regentovoj proklamaciji prvoprosinac-
kog akta nova drzava se naziva ,,Kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca®“, a
za ,,Vladu“ se navodi da ¢e ,,predstavljati cijelu ujedinjenu otadzbinu* te
da ¢e ta vlada suradivati i odgovarati ,,narodnom predstavnistvu*).* Tim
aktom je i prestala funkcija Narodnog vijec¢a SHS kao suverene vlasti Dr-
zave SHS na teritoriju bivSe Austro-Ugarske, a preuzeo ju je Aleksandar
kao regent. Njime je, isto tako, bilo odredeno da upravni i organi pokra-
jine (zemaljske vlade) ostaju do donoSenja Ustava na snazi pod uvjetom
da ih ,,drzavna vlada“ tj. centralna vlada u Beogradu ima pravo nadzirati
i da su ti autonomni upravni organi pokrajine odgovorni i autonomnim
narodnim predstavnistvima (saborima).’®> No aktom predvidena autono-
mna predstavniStva nisu uopce bila sazivana, $to je doprinijelo jacanju
centralizma prema autonomiji pokrajina. Slijedom toga, i vlade pojedi-
nih pokrajina biv§e Drzave SHS su pocetkom sije¢nja 1919. dale ostavku
pa su imenovane nove ,,zemaljske* vlade koje nisu imale vise u svom
sastavu povjereniStva za narodnu obranu, financije, zeljeznice i promet,
trgovinu, obrt i industriju, prehranu. Navedeni su resori bili pod nepo-
srednom i isklju¢ivom nadleZznosti resornih ministarstava centralne vlade
u Beogradu. Na c¢elu Zemaljske vlade stajao je predsjednik, a u Hrvatskoj
ban.** Zemaljske vlade bile su ovlastene za vodenje onih istih autonomnih
poslova za koje su bile nadlezne i za vrijeme Austro-Ugarske, i to unu-
tarnji poslovi, pravosude, bogostovlje, nastava, narodno gospodarstvo i
socijalna politika. Ali i ta se nadleznost vremenom smanjivala te Zemalj-
ska vlada viSe nije bila najviSa upravna instancija u pokrajini. Ona je bila
odgovorna za svoje poslovanje na podru¢ju pokrajine centralnoj vladi u
Beogradu i protiv njezinih odluka mogla se uloziti Zalba na odgovarajuce

di¢ u Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca, (Zagreb, Nakladni zavod Matice hrvatske
1990) str. 285; T. Macan, Povijest hrvatskog naroda (Zagreb, Nakladni zavod Matice
hrvatske 1992) str. 448.

34 Sii¢, op. cit. bilj. 16, str. 280-283.
3 Beuc, op. cit. bilj. 20, str. 331.
3 Beuc, cf. ibid. bilj. 20, str. 332.
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ministarstvo. Umjesto ukinutih povjerenistava centralna je vlada formirala
svoje vlastite instance, koje su kao redoviti i stalni uredi bili nadlezni za
podrugje jedne pokrajine i neposredno podredeni resornom ministarstvu,
odnosno posebnom odjeljenju tog ministarstva u Beogradu, koje je bilo
nadlezno za tu pokrajinu.

Antantina i srpska vojna pobjeda, Sirenje jugoslavenstva u hrvatskim,
slovenskim 1 srpskim politickim krugovima, talijanska okupacija, zZurba
1 improvizacija, itd., sve je to doprinijelo stvaranju Kraljevine SHS koja
je uslijed tih ¢cimbenika poprimila oblik drzave kojom u potpunosti vlada
srpska politicko-vojna kasta. Bez obzira na to, Beograd nikad nije mogao
provesti do kraja svoju ,,asimilacijsku misiju” jer Zagrebu se nije ¢inio
kao istinski privlacno srediste poput Beca ili Budimpeste. Medutim, pa-
radoksalno je da su upravo kulturna i industrijska ,,inferiornost* Srbije,
kao 1 novi politi¢ko-pravni okvir, koji je uglavnom isao u prilog interesi-
ma Beograda, ali koji je sadrzavao u zametku viSe demokracije od bivSeg
translajtanskog sustava, omogucili artikuliranje hrvatskog nacionalnog
pokreta, koji je ,,dovrSio proces hrvatske nacionalne konsolidacije, okon-
Cavsi tako stoljece zapoceto s ilirskim buditeljima“.’’

Il. Madarska nakon raspada Austro-Ugarske Monarhije

Nakon §to je Madarska prestala biti dio Austro-Ugarske Monarhije 1918.
trebalo je pro¢i dvije godine da bi se stabilizirala organizacija drzave.
Naime, do 1920. dvije revolucionarne vlade koje su imale u potpunosti
razli¢itu ustavnu ideologiju oko buduce organizacije drzave, smijenile su
se u Madarskoj. Prvi dio ¢lanka ima za cilj opisati konstitutivnu i admi-
nistrativnu organizaciju drzave nakon raspada Austro-Ugarske Monarhije
sazimajuci najbitnije prekretnice ustava na osnovu odobrenih zakonskih
akata te pravne i povijesne literature.

1. Promjene u obliku vladavine nakon raspada Austro-Ugarske
Monarhije

Raspad Austro-Ugarske Monarhije 1918. bio je posljedica vise medu-
sobno povezanih ¢imbenika koji su omoguéili da se dotadasnje postojece
drzavno uredenje, temeljeno na osobnom ujedinjenju, raspadne. Raspad
viSenacionalne monarhije nije bio nova ideja s obzirom da su to mnogi
predvidjeli jos u 19. stoljecu, Cak Stovise, Oszkar Jaszi, politiar s pocet-

37 1. Banac, The National Question in Yugoslavia (Ithaca-Londreas, Cornell University
Press 1984) str. 227.
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ka 19. stolje¢a, okarakterizirao je ovu regiju kao bure baruta napunjeno
,»prikrivenim nerijeSenim nacionalnim i drustvenim problemima“.*® Prvi
svjetski rat i nadolazeca ekonomska i drustvena kriza, koju je osim rata
izazvalo i potpisivanje Trianonskog sporazuma, bili su samo Sibica koja
je zapalila ve¢ postoje¢e bure baruta. Osim toga, kao razlog se raspada
Monarhije moze spomenuti i negativni odjek unutarnje i vanjske politike
Karla IV. kao i revolucionarni val koji je brisao sve pred sobom u mno-
gim europskim zemljama. Detaljan opis zivota i politike Karla I'V. nije cil]
ovoga ¢lanka buduci je ve¢ puno odli¢nih radova bilo posveéeno toj temi
- ovdje se navode samo ¢injenice koje direktno predvidaju madarski revo-
lucionarni pokret. Razlog zbog kojega je Madarska negativno ocijenjena
tijekom Prvog svjetskog rata moze se prona¢i u mirovnim procesima Kar-
la IV. Zbog njegovog nedosljednog ponasanja, ne samo ¢lanice Anatante,
ve¢ 1 zemlje koje su pripadale Centralnim silama, izgubile su povjerenje u
njega. Unutarnju politicku situaciju zaostrio je Manifest od 16. listopada
1918. koji je sadrzavao dinastic¢ki koncept vladara koji je ciljao na savezno
preuredenje carstva. S obzirom da Manifest nije donio efikasno rjeSenje za
narode unutar monarhije proglaseno je osnivanje nezavisne Ceske repu-
blike — upravo u to isto vrijeme kada je objavljen Manifest - 28. listopada
1918. Slovacko nacionalno vije¢e odlucilo je ujediniti se s njima i tako je
30. listopada stvorena Cehoslovacka. Dijelovi Galicije takoder su se od-
lucili na odcjepljenje od Monarhije te su objavili ujedinjenje s Poljskom,
a osnivanje Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca takoder je objavljeno 30.
listopada 1918.3? 3. travnja 1919. Narodna skupstina Austrije skinula je s
vlasti habsbursku dinastiju, ponistavajuci sva njihova dinasti¢ka prava.

Narodno vije¢e osnovano je 25. listopada 1918. u Madarskoj od strane
¢lanova Nezavisne stranke koju je predvodio Mihaly Karolyi i ¢lanovi
socijaldemokrata i gradanskih radikala, ¢iji je cilj bio provesti reformu
burzoazijske demokracije. Kao posljedica burzoazijske demokratske re-

volucije od 29./30. listopada, Mihaly Karolyi dobio je pravo osnovati

0. Jaszi, A Habsburg-Monarchia felbomldsa [Raspad habsbur§ke monarhije] (Bu-
dapest, Gondolat 1982) str. 75.

¥ Vidi S. Hegedls, Az utolsé tronfosztas [Posljednje svrgnuce s prijestola] (Budapest,
Kossuth Konyvkiado 1970) str. 54-86; P. Schonwald, 4 magyarorszagi 1918.-1919.-es
polgari demokratikus forradalom allam- és jogtorténeti kérdései [Ustavno i pravno
povijesno pitanje madarske burzoazijske demokratske revolucije iz 1918./1919.] (Bu-
dapest, Akadémiai kiado 1969) str. 11-24; B. Mezey, ur., Magyar alkotmdnytirténet
[Madarska ustavna povijest] (Budapest, Osiris 1995) str. 231-232; L. Lajos, IV. Kdroly
élete és politikaja [Zivot 1 politka Karla IV.] (Budapest, A magyar nék szent korona
szovetségének kiadvanya 1935).
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novu vlast. Vrijedno je paZnje $to je Mihaly Karolyi prisegnuo Karlu IV.
kao poglavaru drzave, a u to vrijeme nije bilo ni rije¢i o njegovom smje-
njivanju. Pitanje oblika vladavine postavljalo se samo pred Saborom koji
je zahtijevao proglasenje republike umjesto monarhije. Madarska vlast
nestala je 13. studenoga 1918. u Madarskoj kada je Karlo IV. u Eckartsau
potpisao da se povladi s duznosti vrenja drzavnih poslova.** Prema toj
deklaraciji Parlament se 16. listopada odluc¢io samostalno raspustiti te pre-
nijet vrhovnu vlast nad drzavom vladi koju je predvodio Karolyi. Prema
»Narodnom dekretu koji je objavilo Narodno vijece, nova Ustavotvorna
skupstina imati ¢e pravo razraditi novi ustav Madarske. Medutim, do nje-
govog formiranja na temelju opéih izbora, a na osnovu novoproglasenog
akta o univerzalnom pravu glasa, Narodna vlada biti ¢e ovlastena donositi
zakonske akte prema ¢ijim ovlastima Narodna vlada nece biti samo izvrs-
ni organ ve¢ i zakonodavni.

Narodno vijeée stavilo je na dnevni red Parlamenta pitanje o obliku vla-
davine na temelju debate od 1. studenog, tako da u vrijeme kada se Parla-
ment samostalno raspustio nakon ostavke kralja, Madarska je prestala biti
monarhija, te je 16. studenog 1918. proglasena Narodna Republika.*!

Narodna vlada pretrpjela je krizu nakon primitka Vyx Memoranduma 20.
ozujka 1919. i otisla s vlasti u vrijeme odbijanja Memoranduma. Nakon
vladine ostavke madarska socijalisticka partija dobila je mo¢ i proglasila
Madarsku Sovjetsku Republiku u ime Revolucionarnog vladajuceg vijeca.
Madarska Sovjetska Republika proglasila je svoj ustav 23. lipnja 1919.
pod imenom ,,.Ustav Madarske Sovjetske Socijalisticke Republike®.*
Medutim, Madarska Sovjetska Republika uopce nije bila ustavna drzava.
Diktatorski rezim obiljezio je ovaj period u kojem su tri ogranka vladavi-
ne bila koncentrirana u rukama Revolucionarnog vladajuéeg vije¢a. Ovaj

4 Deklaracija je imala sljedeéi tekst: ,,Povukao sam se s trona ne bih li sacuvao svoje
ljude od straSnoga rata i sloma u kojemu ja nisam sudjelovao. Ne zelim da moji ljudi
budu prepreka razvitku madarske nacije prema kojoj se moja pozitivna osjecanja nisu
promijenila. Stoga dajem ostavku na sve rukovodece pozicije drzavnih poslova i podu-
pirem bilo koju odluku kojom ¢e madarska drzava stvoriti novi oblik vladavine.* Pre-
ambula akta 1. iz 1920. Hegedis, op. cit. bilj. 39, str.110; Schonwald, op. cit. bilj. 39,
str. 41; Lajos, op. cit. bilj. 39, str. 521; E. Kovacs, Krénung und Dethronization Karls
1V, des letzten Konigs von Ungarn im spiegel Vatikanischer Dokumente. Offprint from
Servitium Pietatis. Festschrift fiir Hans Hermann Kardinal Groér zum 70. Geburtstag.
Salterrac 1989., str. 402-431, na str. 415.

4 U proglasenju republike veliku ulogu odigralo je i proglasenje republike u Austriji
(12. studenog) i Cehoslova&koj (13. studenog). Schénwald, op. cit. bilj. 39, str. 39.

2 Magyar alkotmdanytirténet [Madarska ustavna povijest] str. 348.
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period trajao je svega nekoliko mjeseci samo zato jer se stvorilo nepodno-
Sljivo ratno stanje kao posljedica biv§e demilitarizacije madarske vojske
koju je proveo Mihaly Karoly i umarSiravanja rumunjskih trupa 1. kolo-
voza 1919. Prema tome, vlada koju je predvodio Béla Kun dala je ostavku
te je na kratko vrijeme novu vladu formirao Gyula Peidl (1. — 6. kolovoza
1919.). Ispostavilo se da je oblik vladavine opet bila Narodna Republika
sve dok vlada Istvana Friedricha nije preuzela vlast.

Nakon poziva na izbore i formiranja Narodne skupstine akt 1. iz 1920. bio
je odobren 16. veljace 1920. Prema 9§ ovoga akta svi akti zakona i nareda-
ba koji su objavljeni kako za vrijeme Narodne Republike tako i za vrijeme
Madarske Sovjetske Republike bili su poniSteni. Morali su biti izbrisani
iz Narodne zbirke statuta, a proglaSen je pravni kontinuitet drzave koja
postoji od prije 29. listopada 1918.

Novi oblik vladavine pokazao se kao jo$ jedna ustavotvorna monarhija,
ali je tek privremena odluka donesena u vezi s poglavarom drzave sve do
trenutka kada je Narodna skupstina u potpunosti mogla sama donositi od-
luke po pitanju drzavne vrhovne vlasti.** Akt je proglasio da je kraljevska
vlast prestala, te ponistio Pragmati¢nu sankciju iz 1723. Vladar kojega je
izabrala Narodna skupstina postao je glavna osoba za obavljanje izvrSne
vlasti,* ali kona¢na odluka o obliku poglavara drzave i obliku vladavine
odlozena je do potpisivanja mirovnog sporazuma.

2. Ovlasti drzavnog poglavara

Nakon revolucije 1918. Narodna vlada postala je posjednik drzavne vr-
hovne vlasti. Imaju¢i pravo donositi zakone, njihova osnovna funkcija bila
je okarakterizirana rezultatima donoSenja zakona od kojih je proglasila ne-
koliko narodnih akata te, pored toga, izvrSavala akte drzavnog poglavara.

Nakon krize u vladavini 8. sije¢nja 1919. ministri koji su pripadali Soci-
jaldemokratskoj stranci dali su ostavku, a Mihaly Kérolyi, kao privremeni
poglavar drzave, imenovan je predsjednikom Republike. Od toga vremena
zakonski akti mogli su stupiti na snagu ako bi ih on potpisao.

Tijekom postojanja Madarske Sovjetske Republike Revolucionarno vla-
dajuce vijece djelovalo je i kao poglavar drzave i kao vlada. Imalo je svo-
ga predsjednika, a narodni komesari bili su vode administrativnih odjela.

4 F. Poloskei, Horthy és hatalmi rendszere, 1919.-1922. [Horthy i njegov sustav vla-
davine, 1919.-1922.] (Budapest, Kossuth kdnyvkiadé 1977) str. 92-98.

“ Akt 1. iz 1920., detaljna preambula.
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Kao $to je ve¢ prije spomenuto, nakon proglasenja pravnog kontinuiteta
vlast drzavnog poglavara provodio je Vladar. Prema c¢lanku II. iz 1920.
¢lanovi Narodne skupstine izabrali su Miklosa Horthyja za vladara drza-
ve.* Izbor njega za vladara bio je vaZan zbog kraljeve ostavke, iako Na-
rodna skupstina nije smatrala da je Deklaracija iz Eckartsau-a vazeéa jer
nije bila supotpisana od strane ministra. Prema tome, Madarska je 1920.
samo iz tog razloga postala ,,Kraljevinom bez kralja®“. Postojala je takoder
ideja o izboru palatina koji je nekada bio kraljev zamjenik, ali palatin je
mogao biti imenovan samo na prijedlog kralja — prema aktu III. nakon
krunidbe iz 1608. — a koji tada nije postojao, a niti jedan palatin nije bio
izabran od 1867. tako da je ideja odbacena. Da bi se izabrao palatin trebalo
je preurediti akt VII. o palatinima iz 1867. Ni Ured vladara nije poznat
politi¢arima, jer su Vladari bili drzavni sluzbenici zaduzeni da zamijene
kralja tijekom njegova djetinjstva od 15. stolje¢a nadalje. Prava i obveze
Vladara preinacene su na temelju akata 1., V1., VIL., VIIL,, IX. iz 1446. a
koji se odnose na poziciju vladavine Janosa Hunyadija.*® U svakom slu-
¢aju nije bilo drugih zajednickih znacajki osim imena vladara izabranih u
15. stoljecu i vladavine Miklésa Horthyja.*’

Vladar je imao sva prava kao i ¢elnik drzave, a koja je nekada imao kralj
ako se izuzmu odredene ovlasti. Vladar nije smatran nepovredivim za ra-
zliku od kralja, tako da nije imao pravo sankcioniranja dokumenata (nacrti
zakona, ustava i sl.), ali je smatran nedodirljivim tako da je potpadao pod
posebnu kriminalnu zastitu.

Prema ¢lanu I. iz 1920. Vladar je imao pravo sazvati Narodnu skupstinu,
ali nije imao pravo odgadanja kao ni pravo raspustanja Narodne skupsti-

4 Ovaj clanak govori o ovlastima vladara uopceno, i ne sadrzi nikakve posebne opise
vladavine Miklésa Horthyja. Ipak, treba napomenuti da su mnoga znanstvena istrazivanja
bila posvecena vladavini Miklosa Horthyja i pojedinac tesko moze izabrati izmedu mno-
gih pravnih povijesnih radova napisanih tijekom 20. stoljeca, ¢ak i novijega datuma, ako
zeli pronaci ovu temu. Bez izlike o mnostvu radova dalje navedeni radovi koristeni su kao
literatura za ovaj rad: G. Bencsik, Horthy Miklos: a kormanyzo és kora [Vladar Miklos
Horthy i njegovo doba] (Budapest, Mercurius 2001); P. Gosztonyi, A kormdanyzé Hort-
hy Miklos és az emigracio [Vladar Miklos Horthy i imigracija] (Budapest, Szazszorszép
kiad6 1992); M. Horthy, Emlékirataim [Sjecanja] (Budapest, Eurdpa, 2011); H. E. Hara-
szti, Miklos Horthy — dokumentumok tiikrében [Miklos Horthy — iz aspekta dokumenata]
(Budapest, Balassi Kiad6 1993); T. Zsiga, Horthy ellen a kirdlyért [Protiv Horthyja za
kralja] (Budapest, Gondolat 1989); P6loskei 1977, op. cit. bilj. 43; L. Pintér, Ki volt Horthy
Miklos? [Tko je bio Miklos Horthy?] (Budapest, Zrinyi Katonai Kiad6 1968)

4 Akt L. iz 1920: detaljna preambula.

47 J. Bolony, A kormadnyzoi jogkor kiterjesztésének kérdéséhez [Pitanje prosirenja vla-
dareve ovlasti] (Budapest, Gergely R. kdnyvkereskedése 1936) str. 6-10.
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ne bez ogranic¢enja. To je mogao uraditi samo ako bi Narodna skupstina
postala u potpunosti nesposobna obavljati posao, pa cak i kada bi Vladar
takvo Sto predvidio, a predsjedavajuéi skupstine nije bio u stanju ponov-
no uspostaviti njezin rad prema poslovniku. Ako bi Vladar proveo svoje
pravo raspustanja skupstine, morao je raspisati izbore ¢im prije da bi se
skupstina mogla ponovno formirati unutar tri mjeseca nakon njezina ras-
pustanja. Clanovi XVII. iz 1920. i XXIII. iz 1933. mijenjaju ta pravila jer
je ustavna obrana drzave zahtijevala da se ograni¢enja Vladara prosire. Na
taj su nacin prava Vladara bila izjednacena onima koje je imao kralj po pi-
tanju raspustanja Parlamenta kao $to je bilo regulirano aktom X. iz 1867.4
Ovim prosirenjem ovlasti Vladar je mogao raspustiti Narodnu skupstinu,
medutim, bio je obvezan raspisati izbore odmah po raspustanju s ciljem da
omogucéi vrijeme od tri mjeseca koje je potrebno za formiranje nove.

Umjesto prava na sankcioniranje dokumenata, Vladar je morao potpisati
1 narediti proglasenje akta unutar 60 dana. Mogao je odbiti potpisivanje i
poslati ga natrag Narodnoj skupstini na doradu, ali ako se Narodna skup-
Stina ¢vrsto drzala svojih stavova i odbila doraditi zakon ili ustav, Vladar
ga je morao potpisati i proglasiti u roku od 15 dana. Vladar nije imao pra-
vo Narodnoj skupstini vratiti dokument koji se odnosio na ¢elnika drzave i
oblik vladavine. Akt XIX. iz 1937. daje pravo Vladaru da zadrzi dokument
na Sest mjeseci, te ga u dva navrata moze odbiti potpisati, ali u trecem
navratu ga mora potpisati i proglasiti unutar 15 dana.*

Vladar je predstavljao Madarsku u medunarodnim odnosima. Mogao je
poslati i vidati zamjenike i mogao je potpisati medunarodne sporazume u
ime madarske drzave uz odobrenje narodne skupstine. U slu¢aju onih me-
dunarodnih sporazuma koji su se bavili zakonodavstvom takoder je treba-
lo dobiti odobrenje Narodne skupstine. Vladar je takoder trebao prethodno
odobrenje Narodne skupstine ako je htio postaviti vojsku izvan granica
ili potpisati mirovni sporazum. Medutim, u isto se vrijeme mogao koristi
i kraljevskim povlasticama vodenja i zapovijedanja vojskom te njezinim
unutarnjim uredenjem.*® Akt XVII. iz 1920. daje pravo Vladaru da raspo-
laze vojskom izvan zemlje, uz dodatno odobrenje Narodne skupstine.

Vladar provodi izvr$nu vlast kroz vladu koja je zaduZena za Narodnu
skupstinu. Zapovijedi i odnosi Vladara bili su pravovaljani uz supotpis

# 1§ Akt XVIL of 1920.; 1§ Akt XXIIL iz 1933.; Bolony op. cit. bilj. 47, str. 16;
Poloskei 1977, op. cit. bilj. 43, str. 104.

41937:XIX. 18.
30 13§ Akt 1. of 1920; Poloskei 1977, op. cit. bilj. 43, str. 105.
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ministra, ali on nije bio liSen odgovornosti prema zakonu, za razliku od
kralja, jer je bio pozvan na odgovornost od strane Narodne skupstine u
slucaju da je prekrsio Ustav ili zakonske akte. Postupak njegova pozivanja
na odgovornost mogao je biti zapocet na pisanu inicijativu najmanje 100
¢lanova Narodne skupstine i bio bi proglasen odgovornim ako su dvije
tre¢ine vec¢ine Narodne skupstine glasali za.’! Kada je ¢lan XXII. iz 1926.
reorganizirao Gornji dom Parlamenta, pravila o smjenjivanju takoder su
promijenjena, tako da je Donji dom Parlamenta mogao inicirati postupak
smjenjivanja, a poseban pravni sud kojega su sacinjavali ¢lanovi Gornjega
doma mogli su proglasiti Vladara odgovornim za kr$enje zakona.>?

Nekadasnja kraljevska privilegija davanja plemickih titula kao izvrsava-
nja prava patronaze nije spadala pod ovlasti Vladara, a naroCito kasnije
to pravo nije imao Miklds Horthy jer je bio ¢lan reformatorske crkve, niti
je imao pravo pomilovanja.™® Akt XVII. iz 1920. daje Vladaru pravo na
pomilovanje pod jednim uvjetom, a to je da ne moze pomilovati ministre
koji su pozvani na odgovornost, koje je odgovornima proglasila Narodna
skupstina, §to nije mogao ni kralj prema ¢lanu II1. iz 1848. i ¢lanu XVIIIL.
iz 1870.%

Vladar je morao prisegnuti pred Narodnom skupstinom nakon njegova
izbora, napraviti skicu budzeta za svoj ured, a imao je i svoj biro. Njego-
vi tro§kovi prema c¢lanu II. iz 1920. dosezali su iznos od 3.000.000 kru-
na godi$nje. Kao Vladaru moralo mu se obracati rije¢ima ,,vladaru moj
gospodaru‘.%

Clan XXII. iz 1926. omogucéio je Vladaru pravo da imenuje po svojoj volji
40 ¢lanova Gornjega doma Parlamenta dozivotno, a taj broj je proSiren na
87 do kraja tridesetih godina, nakon povecanja drzavne teritorije prema
Drugoj beckoj dodjeli.*® Potonji akt XIX. iz 1937. proglasio je Vladara
nedodirljivim te liSenim odgovornosti, a dano mu je i pravo da nominira
svoga nasljednika. Vladar je odluku o nasljedniku pecatio u omotnicu koja
bi se otvarala samo pred Parlamentom u slucaju da je mjesto Vladara bilo
upraznjeno. Parlament bi glasovao za osobu Vladara i ako se nisu slozili
s njegovim prijedlogom, imali su pravo predloziti novoga kandidata. U

114§ Akt 1. of 1920; Poloskei 1977, op. cit. bilj. 43, str. 105.
2 47§ of Akt XXII. iz 1926.

3 13§ of Akt L. iz 1920.

3 3§ Akt XVII. iz 1920.; Bolony, op. cit. bilj. 47, str. 17.

55 15-17 §§ Akt L. iz 1920.

%6 23-24 §§ Akt XXII. iz 1926.
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tom slucaju vecina glasova je odlué¢ivala o budu¢em Vladaru.’” Razlog za
ovako zaka$njelo pravilo o namjesStenju Vladara bio je taj Sto je Narodna
skupstina kreirala funkciju Vladara kao privremeno rjesenje, a ni ideja o
kraljevini nije bila u potpunosti odbacena.’® Pravila ¢lana I. iz 1920. koja
se odnose na Vladara kreirana su za samo jednu osobu, Miklosa Horh-
thyja. Godine 1937. postalo je ocigledno da bi moglo doéi do smjene u
uredu Vladara, te je morao biti donesen novi akt.

Akt II. iz 1942. uspostavio je funkciju Zamjenika vladara kojega je birao
Parlament na temelju Vladarovog prijedloga. Zamjenik vladara mijenjao
je Vladara u slucaju njegove sprijecenosti da obavlja svoje duznosti zbog
bolesti ili odsustva. Prema ovome ¢lanu Parlament je izabrao Istvana Hor-
thyja, sina Miklosa Horthyja, za Zamjenika vladara.

Pored Narodne Republike, Narodna vlada bila je posjednik drzavne vr-
hovne vlasti. Kao $to je ranije re¢eno, nakon ostavke socijaldemokratskih
ministara Mihaly Karolyi imenovan je i Predsjednikom Narodne Republi-
ke i Premijerom Narodne vlade.

Za vrijeme Madarske Sovjetske Republike, Revolucijsko vladarsko vijece
uobicavalo je izvrSavati zadatke vlade kao i zadatke drzavnoga vode. Ima-
lo je svoga predsjednika, a narodni komesari bili su ministri. S obzirom
da je Revolucijsko vladarsko vijeée bila privremena organizacija, bila je
preuredena i nazvana Vladajuce vijeée s 9 narodnih komesara koji su ima-
li pravo izdavati naredbe. Vladajuce vije¢e potpadalo je pod nadleznost
zakonodavnog tijela koje se zvalo Narodna skupstina ujedinjenih vijeéa i
Ujedinjeni sredisnji sindikat. Potonji je zamijenio Narodnu skupstinu uje-
dinjenih vijec¢a u zakonodavstvu kada nije bio sazvan.

Tijekom trajanja preuredivanja stvoren je oblik vladavine koji je imao
obiljezja dualizma s takvim preustrojem da je vlada bila popunjena Mini-
strom stranih poslova jer viSe nije bilo Zajednickih poslova, te Ministrom
poslova i socijalne skrbi, Ministrom za javno izdrzavanje i Ministrom na-
cionalnih manjina. Nakon raspada Austro-Ugarske, mjesto Ministra pri
kralju prestalo je postojati. Umjesto tih ministara pojavili su se Ministar

57 2-6 §§ Akt XIX. iz 1937.

38 Legitimisti su se borili za smjenu Karla IV. s madarskog prijestola ¢ak i nakon §to je
Miklés Horthy izabran za vladara. Iako su njihovi napori pokazali uzaludnima i nakon
dva neuspjela pokusaja parlament je odobrio Akt XLVIL. iz 1921. u kojem su objavili
svrgavanje Karla IV. s prijestola kao i habsburske dinastije na temelju Pragmati¢ne
Sankcije iz 1723. Hegedds, op. cit. bilj. 39, str. 140-184; Z. Vas, Horthy vagy a kiraly?
(Budapest, Szépirodalmi Konyvkiado 1971).
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za ekonomiju 1927., te Ministar socijalne skrbi i javnog izdrzavanja 1932.
Nakon njih, 1942. otvoreno je Ministarstvo za javno pohadanje te Mini-
starstvo za nacionalnu sigurnost i odnose s javnoséu.”

Premijera je imenovao Vladar iz ¢lanova pobjednicke stranke s ve¢inom
glasova u Parlamentu. Ista pravila glede pozivanja Vladara na odgovor-
nost koja su bila na snazi tijekom perioda dualizma ponovno su stupila na
snagu.®

U vrijeme prije Drugog svjetskog rata porasla je vaznost vojnih organa te
je doslo do pomicanja centra gravitacije na podru¢ju izvrsne vlasti u smje-
ru povecavanje ovlasti Vladara. Akt II. iz 1939. uspostavio je Vrhovno
vije¢e narodne obrane. Vladar je bio zapovjednik, no u njegovom odsu-
stvu premijer je predsjedavao sastancima. Clanovi su bili ministri, Glavni
zapovjednik narodnih oruzanih snaga, a klju¢nu ulogu imao je Ministar
narodne obrane.®! Osim toga, uspostavljen je Glavni sekretarijat ¢iji su
¢lanovi bili izvjestitelji ministarstava kao i izvjestitelji vodstva narodne
obrane i general. Njihov zadatak je bio pripremiti vojnu administraciju u
zemlji koja bi u slu¢aju rata zamijenila javnu administraciju.®

4. Narodna skupstina i Parlament

Odmah po raspustanju madarskog Parlamenta 16. studenog sazvano je
Madarsko narodno vije¢e kao i novi vrhovni organ revolucije koji su tre-

% Magyar alkotmdnytirténet [Madarska ustavna povijest] str. 314.

€ Akt III. iz 1848. regulira odgovornosti ministra koji su ostali obvezujuci ¢ak i za
vrijeme dualizma. Na temelju ovoga akta postupak pozivanja na odgovornost moze
biti pokrenut protiv ministra bez ako se ogrijesio o ustavnost drzave, zakonske akte,
osobna ili imovinska gradanska prava izdavanjem naredbe, ili ako nije preuzeo potreb-
ne korake protiv onih prekrsaja koji su isli na Stetu drzavne ustavnosti, javne dobrobiti
i javnog interesa, kao i osobna i imovinska prava gradana, kao i u slu¢aju da je po¢inio
pronevijeru.

1 Magyar alkotmdnytirténet [Madarska ustavna povijest] str. 312.

2 Akt LXITIIL. iz 1912. stupao je na snagu u slucaju rata ili drugih posebnih okolno-
sti. Posebne okolnosti bile su rat, revolucija, bozja djela koja su mogla dovesti rad
zemlje u pitanje. Na temelju posebnih ovlasti predsjednik drzave povecéao je izvr$nu
mo¢ koja se mogla prosiriti i na restrikciju i inspekciju poste, telegrafa i telefonskih
usluga, zabranu udruzivanja i okupljanja, uvodenja cenzure, osnivanja novih sudova,
posebnih zakonodavnih ovlasti (mo¢ izdavanja naredaba o pitanjima kojima se bavio
parlament), odreci se zakonskih akata, vladinih, ministarskih i administrativnih nare-
daba, organizirane centralizacije. Takoder je mogao odrediti sluzbenike koji ¢e se ba-
viti lokalnom administracijom, a mogao je odluditi i o restrikciji na podrucju vanjske i
sigurnosne politike, osobnih i putnickih kontrola, kontrola no$enja trgovinske dozvole,
restrikcija slobode kretanja i maksimalne cijene.
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bali djelovati kao Narodna skupstina. Narodna skupstina samostalno se
proglasila povjerenikom narodnog suvereniteta te je u Narodnom dekretu
ovlastila Narodnu vladu da usvoji najvaznije Narodne zakonske akte o
op¢em pravu glasa, slobodi novinarstva, sudskim postupcima, i slobodi
skupstine i udruga.®® Od toga vremena Narodna vlada preuzela je ulogu
zakonodavnog tijela do debakla Karolyjeve vlade.

Za vrijeme Madarske Sovjetske Republike formalnu ulogu parlamenta
imala je Narodna skupstina ujedinjenih vije¢a. Clanovi ove skupgtine nisu
bili direktno izabirani od strane naroda, ve¢ bi lokalna administracija i
gradsko vijece poslali skupstini po jednoga ¢lana na svakih 50.000 sta-
novnika. Ovi predstavnici mogli su biti povuceni u bilo kojem trenutku od
strane vije¢a. Osim njih ¢lanstvo skupstine dobilo je i 40 ¢lanova Narod-
nog ekonomskog vije¢a te 80 ¢lanova Sindikata Budimpeste.®*

Prvo je trebalo doraditi pravo glasa nakon politickog preuredenja na teme-
lju Cega se mogla sazvati nova Narodna skupstina. Zakon o opéem pravu
glasa dobio je ime po premijeru Istvanu Friedrichu i objavljen je u jesen
1919. u obliku Naredbe premijera (Naredba br. 5985/1919 o opéem pravu
glasa i nacionalnim i lokalnim izborima). Ovaj je zakon podigao minimal-
nu dobnu granicu glasovanja na 24 godine, posjedovanje drzavljanstva od
minimum 6 godina i prebivaliStem od minimum 6 mjeseci, a od Zena se
trazila sposobnost Citanja i pisanja.

Akt o pravu glasa je prihvacen te je nakon privremenog perioda dobio ime
»Lex Bethlen“, a tako ga je nazvao premijer Bethlen Istvan. To je tako-
der bila naredba premijera (naredba br. 2200/1922 o opéem pravu glasa i
nacionalnim i lokalnim izborima). Prema tim pravilima pravo glasa imali
su samo oni ljudi koji su napunili 24 godine, bili madarski drzavljani mi-
nimum 10 godina, imali prebivaliSte minimum 2 godine u istoj parohiji i
uspjesno zavrsili 4. razred osnovne Skole. U slucaju Zena dobna je granica
bila 30 godina, te uspjesno zavrsen 6. razred osnovne Skole. U lokalnim
podru¢jima uvedeno je otvoreno glasanje.

Prvi akt zakona o pravu glasa iz toga perioda bio je akt 26. iz 1925., akt
koji je bio veoma sli¢an prethodnom ,,Lex Bethlenu®. Prema tom aktu u
glavnom gradu i u velikim gradovima kandidati na izborima bile su stran-
ke sa stranackom listom, a glasanje za listu se obavljalo na tajnom glasac-
kom listi¢u i bilo je obvezno za sve koji su imali pravo glasa. U isto vrije-

9 Magyar alkotmdanytorténet [Madarska ustavna povijest] str. 233; Schonwald, op. cit.
bilj. 39, str. 93-147.

% Magyar alkotmdnytérténet [Madarska ustavna povijest] str. 350-351.
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me u parohijama i manjim mjestima izbori su se odvijali u pojedina¢nim
op¢inama, a glasanje je bilo slobodno.

Tajni glasacki listi¢ prvi je puta uveden aktom 39. iz 1938. Uspostavljanje
pojedinac¢nih opéina bila je obveza Ministra unutarnjih poslova i u tim op-
¢inama bilo je dovoljno osvojiti 40% glasova da bi se dobili izbori. Prema
tom aktu i muskarci i zene mogli su glasati tek nakon navrSene 30. godine,
ako su bili madarski drzavljani minimum 10 godina, i uz to su morali do-
kazati status skrbnika obitelji. U op¢inama u kojima je uvedeno glasanje
po listama (naposljetku su pojedinacne opéine liste ukinute), svi muskarci
i Zzene koji su navrsili 26 godina, bili madarski drzavljani minimum 10
godina, imali prebivaliSte minimum 6 godina, te uspjesno zavrsili 6. ra-
zred osnovne skole, imali su pravo glasa. Osim njih glasati su mogle i sve
zene koje su navrsile 30 godina i koje su mogle potvrditi status skrbnika
obitelji, ili su bile supruge ili udovice muskaraca koji su imali pravo glasa.
Ovim aktom u Madarskoj je stvoren sistem vecine na pravo glasa, kojim
su stanovnici sela imali dvostruko pravo glasa. Clan je takoder sadrzavao
pravila o pasivnom pravu glasa. Da bi netko mogao biti izabran na izbori-
ma morao je imati 30 godina i stabilan posao u posljednjih 10 godina, ili
biti ¢lan Zupanijskog odbora ili predstavnik parohijskog vije¢a. Mogu¢-
nost kandidiranja nisu imali oni koji su placali veliki porez, bili pred pogu-
bljenjem zbog pocinjenog zloc¢ina, izopceni iz ureda zbog nerodoljubnog
ponasanja, koji su bili Narodni komesari, tuziteljski ili politicki komesari
tijekom Madarske Sovjetske Republike. Uopcen, jedinstven, direktan i ta-
jan glasacki listi¢ uveden je po prvi put u Madarskoj aktom 8. iz 1945.%

Nakon op¢ih izbora odrzanih 1920. na temelju naredbe premijera Friedri-
cha, bio je sazvan samo Donji dom nekadas$njeg madarskog Parlamenta.
Donji dom se samoproglasio Narodnom skupstinom i preuredenje neka-
dasnjeg gornjeg doma objavljeno je kao buduéa zadaca. Osnovna pravila
Narodne skupstine i prava predstavnika na imunitet regulirana su aktom
1.1z 1920.%

Gornji dom je reorganiziran aktom 22. iz 1926. Sacuvao je svoj prvobitni
oblik, ali madarska aristokracija vise nije imala klju¢nu ulogu jer su se po-
javili organi koji su uglavnom imali obiljezja moderne drzave, kao §to su

% QO pravu glasa vidi zakonske akte koje se nalaze u Corpus Juris Hungarici i G. Béli,
Valasztojog 1848-t6l az un. rendszervaltasig (kézirat) [Pravo glasa iz 1848. pa sve do
politicke tranzicije (rukopis)]; Magyar alkotmdanytirténet [Madarska ustavna povijest]
str. 256-262; Poloskei 1977, op. cit. bilj. 43, str. 84-85.

6 14 §§ Akt 1. iz 1920.
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korporativna tijela, znanstvene korporacije, lobisticke korporacije te pred-
stavnici zupanija. Vladar je, izmedu ostaloga, mogao nominirati ¢lana, kao
$to je ovdje ve¢ spomenuto. Muski ¢lan habsburske obitelji koji je navrsio
24 godine takoder je sacuvao svoje pravo da bude ¢lan Gornjeg doma, ali
je morao imati prebivaliSte u Madarskoj. Na temelju uredbe odredeni vi-
soko pozicionirani duznosnici takoder su dobili ¢lanstvo u gornjem domu,
kao na primjer Cuvari madarske krune, Predsjednik i Zamjenik predsjed-
nika madarske kraljevske kurije, i Madarski kraljevski administrativni sud,
Predsjednik prizivnog suda u Budimpesti, Krunsko vije¢e, Visi komandir
madarske vojske, Predsjednik madarske narodne banke i Koncil madarske
prihvaéene crkve. Na temelju izbora svi ti ljudi koji su imali pasivno pravo
glasa bili su pripadnici visokog plemstva, navrsili su 24 godine, placali go-
disnje minimum 2000 forinti poreza na zemlju. Takoder Narodni ,,Vitézi*
odbor,”” Madarska akademija znanosti, SveudiliSta i u¢ilista, Madarski na-
rodni muzej i budimpestanska Burza mogli su poslati svoga predstavnika
u Gornji dom zajedno s predstavnicima razli¢itih komora.®®

Zanimljivo je da su zakoni koje je donosio Donji dom bili slani na potpi-
sivanje Vladaru bez prethodnog odobrenja Gornjeg doma, niti je Gornji
dom imao pravo glasa po pitanju budzeta. Proizlazi da je Gornji dom imao
manje ovlasti od Donjeg doma. Akt 27. iz 1937. prosirio je ovlasti Gornjeg
doma ¢ime je Gornji dom dobio pravo na inicijativu i od toga vremena oba
doma moraju glasati za svaki zakon prije nego Sto se zatrazi odobrenje
Vladara. U slucaju da se domovi nisu mogli sloziti oko zakona morali su
odrzati zajednicki sastanak. Medutim Gornji dom i dalje nije imao pravo
predlagati promjene u budzetu. Mogao je glasati za ili protiv njega bez
iniciranja bilo kakve promjene ¢ak ni nakon 1937.%

5. Pravni izvori

Narodni akti koji su odobreni za vrijeme Narodne Republike i naredbe
koje su izdane tijekom Madarske Sovjetske Republike ponisteni su aktom
1.1z 1920., a zakonski akti iz vremena prije 1918. ponovno su stupili na
snagu proglaSenjem pravnog kontinuiteta. Pravni izvori spomenutog pe-

7 Titula koje je dodijelio Miklos Horthy nekim biv§im sluzbenicima.

% 3-14, 19-22§§ Akt 22. iz 1926 i 1. Takacs, A Horthy rendszer fels6haza. [Gornji
dom Horthyjevog rezima] u Tanulmanyok a Horthy-korszak allamardl és jogarol [Esej
o drzavi i pravu Horthyjevog rezima] (Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiadd
1958) str. 64-70.

© 1-3§§ Akt 27. iz 1937.
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rioda takoder su bili izbrisani iz Narodne zbirke prava. S obzirom da su
ministri bili ovlasteni da zadrze na snazi neke od narodnih akata, oni su
odlucili da ti akti budu obvezni dok Narodna skupstina ne usvoji nove.”
Zakonski akti koje je usvojila Narodna skupstina, a potom i Parlament
smatrani su najvisom razinom zakona koji je stupao na snagu objavljiva-
njem u Narodnom zborniku zakona.

6. Sustav javne administracije

Revolucijska vlada od 1918. nije za sobom ostavila netaknut ¢ak ni su-
stav javne administracije. Vlada Mihalyja Karolyija nominirala je vladine
komesare koji su imali striktnu hijerarhiju sve do najniZe administrativne
razine. Vladini su komesari posjedovali velike ovlasti, ¢ak i izdavanja na-
redbi. Oni su zamijenili nekadasnje Predsjednike Zupanija. Osim toga us-
postavljeno je Lokalno narodno vijece i Radnicko vijecée ¢iji je zadatak bio
provoditi zakone, oduzimanje alimentacije i nametanje poreza. Stvorena
su i Vojna vije¢a s povjerljivim ¢lanovima koji su imali politicko vodstvo
unutar vojnih snaga.

Za vrijeme Madarske Sovjetske Republike zazivio je sustav vijeca na te-
ritoriji cijele drzave, kao na primjer u parohijama, gradovima, selima i
zupanijskim vije¢ima. Oni su se bavili javnom administracijom i imali su
strogu hijerarhijsku strukturu.

Horthyjev rezim obnovio je dualisti¢ki tip administrativnog sustava, ali
s promjenom, tako da se tijekom Drugog svjetskog rata administrativna
vlast povecala u odnosu na lokalne vladine organe. Kraj centraliziranog
procesa bio je taj da je zupanijske i gradske duznosnike, kao i seoskog
biljeznika, morao imenovati Ministar unutarnjih poslova, duznosnike u
manjim gradovima gradonacelnik, a u selima doZupan te zupanije. Akt
o reorganizaciji javne administracije preuredio je lokalne administrativne
odbore koji su postojali u zupanijama i njezinim glavnim gradovima, stvo-
rio je mala lokalna administrativna vijeca, reorganizirao parohijsku admi-
nistraciju i promijenio naziv gradova. U detalje je regulirao ovlasti javnih
administrativnih odbora, sustav uputa o pravnome lijeku administrativnih
odluka i obrazovnih potreba te stegovnu odgovornost sluzbenika u javnoj
administraciji.”!

9§ Akt 1. iz 1920.

" Akt 30 iz 1929.; Vidi detalje: Magyar alkotmanytérténet [Madarska ustavna povi-
jest] str. 317-325.
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Corpus luris Civilis i Corpus luris Hungarici
Utjecaj rimske pravne tradicije na
ugarsko-hrvatsko pravo

1. Uvodne napomene

Tradicionalno ugarsko-hrvatsko pravo, drugim rijeCima, pravo u razdo-
blju do 1848. godine, nije bilo slobodno od utjecaja rimskog prava i dru-
gih stranih prava. Oblikovanje ugarskog Krs¢anskog kraljevstva bilo je
povezano s organizacijom Katolicke crkve. Kao posljedica toga, latinska
pravna terminologija posluZzila je kao osnova za domacu pravnu termino-
logiju neovisno o tome je li bila sastavni dio donesenih propisa ili su se
njezini pojedini elementi odnosili na obicajno pravo. Medutim, to nije do-
velo do prevlasti kanonskog prava, a tim putem ni rimskog prava. Moguce
je dokazati odredeno znacenje rimskog i kanonskog prava u navedenom
kontekstu, medutim oni nisu imali presudni utjecaj na osnovne institu-
te razvijene u ugarsko-hrvatskom pravu, preciznije u plemi¢kom pravu,
posebice zbog toga §to je zbirka obiCajnog prava pod nazivom Tripartit
(Tripartitum) (1514. godine) imala snazan utjecaj na oblikovanje pravne
prakse te time sprijecila $iri opseg recepcije. Najjaci utjecaj stranog prava
u razdoblju do 1848. godine dogodio se u podrucju kaznenog prava. To je
bila obi¢ajnopravna recepcija, buduci da su ugarski kazneni sudovi prvog
stupnja kao sastavni dio domacih pravnih obicaja poceli u praksi primje-
njivati na latinski jezik preveden Kazneni sudski red cara Ferdinanda III
- donesen za provinciju Donju Austriju iz 1656. godine - i to prije svega jer
je bio pridodan zbirci propisa nazvanoj Corpus luris Hungarici iz. 1696.
godine.

Sto se ti¢e privatnog prava, treba naglasiti da je ugarska sudska praksa i
doktrina od druge polovice 19. stolje¢a nadalje - uslijed odumiranja feu-
dalnih odnosa te uzastopnih neuspjelih nastojanja za donosenjem moder-
nog nacionalnog gradanskog zakonika — postupno uzdigla ius commune,

*Doc. dr. sc. Gabor Béli, docent, Katedra za pravnu povijest, Pec¢uh, beli.gabor@ajk.
pte.hu

**Prof. dr. sc. Marko Petrak, redoviti profesor, Katedra za rimsko pravo, Zagreb, mar-
ko.petrak@pravo.hr

=+ Dr. sc. Nikol Ziha, asistentica, Katedra rimskog prava, Osijek, nikolz@pravos.hr
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tj. recipirano rimsko pravo sazdano na Justinijanovom Corpus luris Civi-
lis, na razinu supsidijarnog izvora prava. U odredenim hrvatskim podruc-
jima, to¢nije u Medimurju i Baranji, ugarsko privatno pravo, utemeljeno
jos na Werbdczyevu Tripartitu te brojnim kasnijim propisima, koji su svi
zajedno sacinjavali Corpus luris Hungarici, nastavilo je vrijediti i nakon
sloma Habsburskog Carstva. Shvacéanje da je ius commune supsidijarni
izvor ugarskog privatnog prava zastupala je i hrvatska doktrina izmedu
dva svjetska rata, odlu¢no isti¢ué¢i da gdje ,,nema pozitivnih propisa, treba
bez bojazni primjenjivati nacela opceg, pandektarnog prava, koja su bila
osnovom 1 austrijskom gradanskom zakoniku i (...) madzarskom privat-
nom pravu‘‘. Navedena situacija glede pravnih izvora ugarskog privatno-
pravnog sustava nije se mijenjala do 6. travnja 1941. godine, tj. dana po-
¢etka Drugog svjetskog rata na teritoriju Hrvatske. Polaze¢i od navedenih
¢injenica, svrha drugog dijela rada jest analizirati znacenje i ulogu tradi-
cije opceg prava (ius commune) kao izvora prava u hrvatskim krajevima
pripadnim bivSem ugarskom pravnom podruéju do 1941. godine i njezino
suvremeno znacenje.

2, Utjecaj rimskog prava i drugih stranih pravnih sustava na
ugarsko-hrvatsko pravo u razdoblju do 1848. godine

Institucionalne osnove tradicionalnog ugarsko-hrvatskog prava utemelje-
ne su na svojstvenom sustavu plemicke imovine, ¢iji se korijeni mogu
pratiti unazad do prvih kraljevskih dekreta. Poglavlje 6. Dekreta 1. Sv.
Stjepana jamcilo je vlasnicima pravo raspolaganja imovinom: (,, uniusqui-
sque habeat facultatem sua dividendi, tribuendi uxori, filiis, filiabus atque
parentibus sive ecclesiae, nec post eius obitum quis hoc destruere aude-
at“), nadalje, poglavlje 26. istog Dekreta koje se odnosi na udovice i siro-
¢ad reguliralo je pravnu sukcesiju u svezi s udovi¢inim plodouzivanjem,
odnosno da ostavina umrloga prijede na djecu (descendente), u njihovoj
odsutnosti na njegove kolaterale, a u slucaju nepostojanja kolaterala na
kralja: si autem vidua sine prole remanserit et se innuptam in sua viduitate
permanere promiserit, volumus, ut potestatem habeat omnium bonorum
suorum et quidquid velit inde facere, faciat. Post obitum autem eius eadem
bona ad suos redeant parentis mariti, si parentes habet, sin autem, rex sit
heres.!

' J. M. Bak et al., The laws of the medieval Kingdom of Hungary I. Decreta regni me-
diaevalis Hungariae 1. 1000-1301. (Idyllwild, California, MCMXCIX) str. 3, 6.
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Potom je poglavlje 2. Dekreta II. Sv. Stjepana prosirilo pravo raspola-
ganja i na darovanu imovinu ,, unusquisque propriorum simul et dono-
rum regis dominetur, dum vivit, [...] ac post eius vitam filii simili dominio

succedat “?

Oporuke i akti otudenja imovine ocuvani iz 12. stoljeca koje je sastavila
elita na temelju podrijetla i dostojanstva - nobiles - pokazatelj su statusa u
dekretima povezanim s imenom Sv. Ladislava 1. Ti akti predstavljaju do-
kaz o primjeni spomenutih pravila Sv. Stjepana te omogucuju njihovo pre-
ciznije tumacenje.’ Vlasnikovo pravo raspolaganja inter vivos ili mortis
causa nije podrazumijevalo slobodno raspolaganje imovinom u suvreme-
nom smislu. To pravo bilo je s jedne strane ograni¢eno pravom srodnika,
a s druge strane pravom kralja (jus regium). Prema tome, u dekretima Sv.
Stjepana raspolaganje vlastitom imovinom (sua, proprium) i darovanom
imovinom (donum) istaknuti su kao bitni elementi vlasnistva, te je i samo
vlasnis$tvo na taj nacin bilo definirano.

Pravo vlasni$tva pripadnika nobiliteta priznao je Andrija 1. Zlatnom bu-
lom iz 1222. i u odnosu na servientes regis. ,,Si quis serviens sine filio de-
cesserit, quartam partem possessionis filia obtineat, de residuo, sicut ipse
volverit, disponat. Et si morte preventus disponere non poruerit, propinqui
sui, qui eum magis contingunt, obtineant. Et si nullum penitus generatio-

nem habuerit, rex obtinebit“.*

Njezina interpretacija ostaje i danas sporna. Tumaci su - na temelju teksta
koji sadrzi odredene kontradikcije - pokusali dokazati da pravo slobodnog
raspolaganja postoji isklju¢ivo kao pravilo nasljednog prava.’ Protivno
tome, zakonskim ¢lankom 1222:4 ocitovana je namjera da se pravo slo-

2 Bak et al., op. cit. bilj. 1, str. 9.

3 St. Ladislaus III. (prva polovina) 12., II. 11., I. 41. Bak et al., op. cit. bilj. 1, str. 19,
11., 59.

* Bak et al., op. cit. bilj. 1, str. 32.

> G. Bonis, Magyar Jogtorténet II. [Ugarska pravna povijest] (Kolozsvar (Cluj),
1942), str. 197, G. Bonis, Kozépkori jogunk elemei [Elementi naseg srednjovjekovnog
prava] (Budapest, 1972) str. 94-95, A. Degré, Magyar alkotmany-és jogtorténet [Ugar-
ska ustavna i pravna povijest] (Pécs, 2010) str. 160, F. Eckhart, Magyar alkotmany-és
Jjogtorténet [Ugarska ustavna i pravna povijest] (Budapest, 2000) str. 303, J. Holub, “A
leanynegyedrdl“ [O djevojackoj Cetvrtini] 42 TURUL (1928) str. 6, J. 111és, A térvényes
oréklés rendje az Arpadok kordban [Zakonski nasljedni red u razdoblju dinastije Ar-
padovi¢] (Budapest 1904) str. 23, A. Murarik, Az dsiség alapintézményének eredete
[Podrijetlo osnovnog instituta aviticiteta] (Budapest, 1938) str. 108-109.
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bodnog raspolaganja servientis regis prizna u skladu s tumacenjem dekre-
ta Sv. Stjepana, o kojima smo prethodno raspravljali.®

Pocevsi od druge polovice 13. stoljeca, pripadnici plemstva po statusu
iza baruna te uski krug svjetovnih dostojanstvenika i istaknutih plemickih
obitelji, zajedno s nositeljima pravnog statusa servientis regis, poceli su
se organizirati u jedinstveno plemstvo (odredeno u biti na temelju feudal-
nog posjeda). Na njihovoj skupstini odrzanoj u Ostrogonu 1267. godine,
ti plemi€i (,, nobiles regni [ ...], qui servientes regales dicitur ) u svojoj su
peticiji zahtijevali pravo na raspolaganje imovinom, ograni¢eno pravom
srodnika. Iako se ovo izvorno odnosilo na plemice poginule u vojnoj sluz-
bi, stvoreno je opce nacelo ,, si aliquis ex nobilibus non habens in exercitu
mortuus fuerit, possessiones ipsius quocumque modo acquisite ad manus
regias non devolvatur, sed cognato vel generationi decedentis in exercitu
cedere debeant, ita videlicet, quod possessiones ipsius hereditarie gene-
rationi sue remaneant, emtitie vero vel acquisite, cuicunque in vita sua
conferre voluerit, relinquantur®).’

Kada je 1351. Ludovik 1. nanovo napisao i potvrdio dekret Andrije II. iz
1222. godine, njime je — u skladu s navedenim zahtjevima iz Ostrogona
— izbrisan arhai¢ni element u definiciji slobodnog raspolaganja imovinom
koji je u meduvremenu izgubio znacenje te regulirano pravo obitelji (srod-
nika) u vidu nacela aviticiteta, ogranicavajuci time vlasnikovo pravo ras-
polaganja ,, videlicet nobiles homines sine herede decendentes possint et
queant ecclesiis vel aliis, quibus volunt, in vita et in morte dare vel legare,
possessiones eorum vendere vel alienare, ymo ad ista facienda nullam
penitus habeant facultatem, sed in fratres, proximos et generationes ipso-
rum possessiones eorundem de jure et legitime, pure et simpliciter absque

contradictione aliquali devolvantur “.*

Pravo srodnika uvijek je imalo prednost pred pravom vlasnika. Otac kao
vlasnik i njegovi zakoniti sinovi bili su u istom nasljednom redu, odnosno
suvlasnici naslijedene obiteljske imovine (bona hereditaria). U nepodije-
ljenom suvlasni$tvu oca i sinova, otac je imao samo jedno dodatno pravo:
pravo upravljanja obiteljskom imovinom za svoju Korist i korist svojih

¢ G. Béli, A nemesek négy birdja. A szolgabirék miikédésének elsé korszaka [Cetiri
plemicka suca. Prvo razdoblje djelovanja okruznih magistrata 1268-1351.] (Budapest-
Pécs, 2008) str. 28-32.

7 Bak et al., op. cit. bilj. 1, str. 41.

8 G. Bonis i V. Bacskai, Decreta regni Hungariae. Gestze und Verordnungen Ungarns
1301-1457. (Budapest, 1976) str. 130.
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sinova te utvrdivanje sinovljevih udjela za svog zivota.® Ocu nije bilo do-
pusteno otuditi bilo koji dio imovine bez suglasnosti sinova. Istovremeno,
ako sinovi nisu bili poslovno sposobni, drugi rije¢ima, ako nisu bili pu-
noljetni (legitima aetas), otac je mogao otuditi bilo koji dio imovine, ako
to nije Stetilo sinovljevim materijalnim interesima ili umanjivalo obitelj-
sku imovinu. Podjela (divisio) koja je dovodila do prestanka suvlasnistva
provodila se prema redu nasljedivanja. To je imalo za posljedicu da je
i nakon podjele suvlasniStva postojao imovinskopravni zahtjev srodnika
izmedu kojih se imovina dijelila (fratres condivisionales), u slu¢aju kada
novi samovlasnik ne bi ispunio obvezu da svoj dio, prilikom raspolaganja,
prvo ponudi srodnicima izmedu kojih je zajedni¢ka imovina podijeljena
(praemonitio).® U plemickoj obitelji koja vuce podrijetlo iz slobodne pro-
Sirene obiteljske zajednice u razdoblju prije uspostavljanja Kr$¢anskog
kraljevstva (era klanova), u pravnoj i krvnoj zajednici muskih srodnika sa
zajednickim pretkom (communio juris et sanguinis), koja je ¢esto ukljuci-
vala srodnike 3. ili 4. generacije potomaka u suvlasnistvu nad obiteljskom
imovinom, red nasljedivanja bio je odreden po nacelu jednakosti unutar
zajednice potomaka. Oca ostavitelja sinovi su nasljedivali na jednake di-
jelove; na mjesto (preminulog) sina uz ostale srodnike istog nasljednog
reda, dolazili su njegovi potomci koji su sinov udio u nasljedstvu dijelili
na jednake dijelove. Medutim, ako nije bilo potomaka, sljede¢i nasljedni
red ¢inili su kolaterali te je blizi srodnik isklju¢ivao daljeg, a tamo gdje je
bilo vise potencijalnih nasljednika istog nasljednog reda, onaj koji je doi-
sta nasljedivao (ili oni koji su nasljedivali u jednakim dijelovima) je (su)
nasljednik(ci) koji su ostali dijeliti imovinu s ostaviteljem ili s njegovim
nasljednikom, drugim rije¢ima, oni koji su ostali duze u suvlasnistvu s
ostaviteljem ili njegovim nasljednicima.!!

Do druge polovine 14. stolje¢a plemicki pravni sustav koji se razvio oko
instituta plemicke imovine i nasljedstva postao je nacionalno pravo, ze-

 G. Béli, ,,A vagyonmegosztas kiilonos médja az Arpadkorban® [Poseban nacin po-
djele imovine u doba dinastije Arpadoviéa], Unnepi Tanulméanyok Méré Mdria Anna
tiszteletére. [Radovi u Cast Marie Anne Moro] (2009) str. 40-44.

10 G. Béli, Magyar jogtorténet. A tradiciondlis jog [Ugarska pravna povijest. Tradici-
onalno pravo] (Budapest-Pécs, 1999) str. 72.

" Eckhart, op. cit. bilj. 5, str. 283, Tllés , op. cit. bilj. 5, str. 48, 51, 55-57. G. Béli,
,.Osztatlansag és osztaly az Arpadkorban® [Nepodijeljeno suvlasnistvo i njegovo raz-
vrgnuce u razdoblju dinastije Arpadovi¢], 73 Acta Universitatis Szegediensis. Acta Ju-
ridica et Politica. Emlékkényv Dr. Ruszoly Jozsef egyetemi tandr 70. sziiletésnapjdara
[Posebno izdanje u ¢ast Dr. Jozsefa Ruszolya povodnom njegovog 70. rodendana] str.
1-64, 140-141.
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maljsko obicajno pravo. Kao posljedica odredbi poglavlja 11. i 12. De-
kreta od 11. prosinca 1351., plemi¢ko obic¢ajno pravo postalo je opéenito
primjenjivo de jure - ukidanjem postojecih tereta - i glede plemica iz Po-
zege 1 Valpova koji su zivjeli izmedu Drave i Save, ¢ime su ukinute razlike
izmedu njih 1 ugarskog plemstva ,, universi veri nobiles intra terminos re-
gni nostri constituti, etiam in tenutis ducalibus sub inclusione terminorum
ipsius regni nostri existentes sub una et eadem libertate gratulentur*, and
. [...] ab omni exactione aliarum quarumlibet collectarum hactenus per-
solvi consuetarum exempti penitus, tamquam ceteri regni nostri nobiles

aliarum partium, immunes habeantur*."?

Evolucija zemaljskog (plemic¢kog) obiCajnog prava dovela je do razvoja
osebujnog nacionalnog sustava. Primjerice, pojam possessio koji potjece
iz rimskog prava, bio je sinonim za nekretnine (praedium, terra, fundus),
no istovremeno je, kao i u rimskom pravu, oznacavao ¢injenicu posje-
dovanja, pravo na posjed u opcenitom smislu. Pored toga, taj je pojam
oznacavao i zemljiSte u vlasniStvu odredene osobe, koji je za razliku od
dominium rimskog prava, oznacavao vlasni¢ka ovlastenja ograni¢ena pra-
vom srodnika, susjeda i jus regium."* Zanimljivo je spomenuti da je pojam
possessio u njegovom rimskom znacenju Cinjenice posjedovanja postao
dio ugarsko-hrvatske pravne terminologije relativno kasno, zahvaljujuci
Werbdcezyu ,, duplici ratione atque via dominium aliquorum bonorum quis
habere. Primo, jure possessorio, dum quis reale pacificumque dominium,
tam in fructibus percipiendis, quam etiam servitiis per colonos exhibendis,

bonorum aliquorum aperte tenet “."*

Nadalje, u starom ugarsko-hrvatskom pravu, praescriptio se nije koristio
tek kao pojam za protek vremena ili rok zastare, ve¢ i u smislu dosjelo-
sti. Medutim, za razliku od usucapio rimskog prava, osoba koja je posje-
dovala imovinu duZze od vremena potrebnog za dosjedanje nije stjecala
vlasnis§tvo, ve¢ samo posebnu pravnu zastitu, zbog koje vlasnik vise nije
mogao ostvariti sudskim putem svoje pravo protiv uzukapijenta. Drugim
rije¢ima, vlasnik vi§e ne bi mogao zakonitim nac¢inom oduzeti posjed uzu-
kapijentu. S druge strane, uzukapijent je mogao obraniti svoj posjed protiv

12 Bonis i Bacskali, op. cit. bilj. 8, str. 135-135.

3 A. Degré, ,,A feudalis tulajdonjog egyik jellemzé vonasa® [Obiljezja feudalnog
stvarnog prava)] Millenniumi Magyar Torténelem. Historikusok. Degré Alajos. Valoga-
tott tanulmanyok. [Madarska povijest na pragu tisuclje¢a. Povjesnicari. Alajos Degré.
Izabrana djela.] (2004) str. 344-346., Béli, op. cit. bilj. 10, str. 71-73.

4 1. Gazdag, WerbdSczy Istvan: Tripartitum (preveo 1984. Kalman Csiky) (Budapest,
1990) str. 67, 180.
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trece osobe samo temeljem postavljanja zahtjeva kralju za novo darova-
nje, pozivajuéi se pri tome na svoj dug i miran posjed.!’’ Pojam donatio
je istovremeno oznacavao darovanje te slobodan ili djelomi¢no slobodan
prijenos imovine od strane kralja, bana, palatina ili privatne osobe na dru-
gu osobu kao naknadu za odanost i usluge koje je ta osoba obavljala u
njegovoj sluzbi ili u o¢ekivanju buduce odanosti ili sluzbe (,, privilegialis
collatio juris possessionarii“).'® Donatio regia oznacavala je prijenos vla-
sniStva uz pridrzaj kraljevog prava. Na temelju jus regium, ako bi umrli svi
oni kojima je pravo na nasljedivanje odredeno donacijom u kojoj je utvr-
den redoslijed sukcesije, dolazilo bi do povrata donacije Kralju ili Svetoj
kruni. Kako je redoslijed nasljedivanja utvrden donacijom obi¢no odgo-
varao zakonskom nasljednom redu, interni odnos izmedu obdarenikovih
nasljednika reguliran je pravilima aviticitetnog zakona, §to je rezultiralo
time da je u odnosu na bona donatalia vlasnikovo pravo bilo dvostruko
ograniceno. Krajem 15. stoljeca kraljevsko darovanje sluzilo je kao izvor-
ni oblik stjecanja plemstva, u slucaju da darovani nije bio plemié. Donatio
palatinalis oznacavala je ograni¢enu donaciju i nije imala u¢inka na prav-
ni status, buduéi da su samo plemiéi imali pravo na takav oblik donacija.
Donatio privata postojao je do 15. stoljeca kao poseban oblik stjecanja
vlasnistva. Vlastelini su imali moguénost ispuniti svoju obvezu podrske i
uzdrzavanja prema osobama koje su im se obvezale na sluzbu privatnom
donacijom, §to je za obdarenike podrazumijevalo vlasniStvo bez ikakvih
ograni¢enja.!’

Ovih nekoliko odabranih pojmova na adekvatan nacin ilustriraju sve slic-
nosti i razlike izmedu rimske pravne terminologije i terminologije ugar-
sko-hrvatskih pravnih institucija. [stovremeno valja dodati da je kanonsko
pravo utemeljeno na rimskoj pravnoj tradiciji, jednako kao i u drugim
onodobnim kr$¢anskim drzavama, imalo utjecaj na razvoj mnogih prav-
nih institucija. Utjecaj kanonskog prava bio je tako znacajan u obiteljskom
pravu, u oporu¢nom nasljednom pravu te imovinskom pravu Zena.'®

5 Degré op. cit. bilj. 5, str. 149-151, Béli, op. cit. bilj. 10, str. 70-71, G. Béli, ,,Die
Verjahrung (praescriptio) und die Ersitzung (usucapio) im alten ungarischen Recht*
49 Rechtsgeschichtliche Vortdge/ Lectures on Legal History (2007) str. 3-4.

16 1. Frank, Specimen elaboratum institutionum juris civilis Hungarici (Cassoviae,
1823) str. 79, Béli, op. cit. bilj. 10, str. 75.

17 Bonis 1942, op. cit. bilj. 5, str. 180., Degré, op. cit. bilj. 5, str. 152-154., Eckhart, op.
cit. bilj. 5, str. 286-287, G. Béli, ,,A maganadomanyozas a XIII. Szazadban* [Privatna
darovanja u 18. st.] 123 Acta luridica, Tanulmdnyok Benedek Ferenc tiszteletére [Ra-
dovi u cast Ferenca Benedeka] (1996) str. 65., Béli op. cit. bilj. 10, str. 75, 76, 80, 83.

8 G. Béli, ,,Women’s Acquisition of Property during the Era of the Arpad Dynasty in
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Prvi ugarski pravni prirucnik, Ars Notaria, nastao sredinom 14. stoljeca,
koji sadrzi stotinjak oblika pravnih akata u razli¢itim inacicama, potvrduje
postojanje sustava domaceg obiCajnog prava sazdanog na postojanim te-
meljima. Sastavlja¢ navedenog priru¢nika, kojeg je znanost krajem identi-
ficirala kao Janosa Uzsaia, sveucilisno obrazovanog pravnika, komentirao
je navedene pravne akte, ako je to smatrao vaznim za pojedini pravni in-
stitut, na temelju vlastitog znanja rimskog i kanonskog prava."”

Rimsko pravo recipirano je u onim europskim zemljama gdje zbog poli-
ticke podjele do 15. — 16. stoljeca nije razvijeno jedinstveno nacionalno
pravo, odnosno u zemljama gdje je ,,kompatibilnost* izmedu odredenih
partikularnih prava zahtijevala primjenu rimskog prava kao zajednickog
nazivnika.?’ U Ugarsko-hrvatskom kraljevstvu, partikularizacija obiajnog
prava bila je sprijeCena pocetkom 16. st. stvaranjem Tripartita. Tripartitom
su ostvarena dva osnovna cilja. S jedne strane, potvrdeno je da u odnosu
na temeljna osobna prava, te vezano uz njih slobode i imovinska prava,
ne postoji razlika izmedu plemica, prelata i baruna ,, Per nobiles [...] ge-
neraliter universos dominos praelatos, barones, caeterosque magnates,
et alios regni hujus proceres intellige, qui [ ...] una, ejusdemque libertatis
praerogativa semper muniuntur ‘.

S druge strane, navedenom zbirkom sistematizirano je zemaljsko (plemic-
ko) obiajno pravo.*!

U vezi s Tripartitom neminovno se postavlja pitanje recepcije rimskog
prava. U pogledu opsega rimskopravnog utjecaja, najzustrije debate vo-
dile su se krajem 19. stolje¢a i prvom polovicom 20. stolje¢a u vezi s
tezom da je pri stvaranju Tripartita kao svojevrsni predlozak koristeno
odredeno djelo pripadno srednjovjekovnoj rimskoj pravnoj tradiciji, kon-

Hungarn®, 10 Jogtorténeti tanulmanyok (2010) str. 29, 39-41, 44-46.

1 Bonis 1972, op. cit. bilj. 5, str. 30-32. Jedino izdanje Ars Notaria: M. G. Kovachich,
Formulae sollenes styli in cancellaria, curiaque regum, foris minoribus ac locis cre-
dibilibus authenticusque regni Hungariqae potissimum practicae ante-Werbéczianae
a coaevis codicibus manuscriptis collectas 1. Anonymi ars notarialis formularia sub
Ludovico I. rege Hungariae conscripta. (Pesthini, MDCCXCIX) str. 1-154.

2 1. Szaszy, ,,Werb8czy és a magyar maganjog* [WerbOczy i ugarsko privatno pra-
vo] u: E. P. Balés, ur., Werbdczy, Istvan. Universitas Francisco-Josephina Kolozsvar.
Acta Juridico-politica 2., Kolozsvar (1941) str. 98-99. J. 1ll¢és, ,,Werbdczy és a Harma-
skonyv* [Werb6ezy i Tripartit] u: Magyar Jogdszegylet Kényvtara [Biblioteka madar-
skog pravnickog drustva] str. 22. Budapest (1942), 5.

21 Gazdag, op. cit. bilj. 14, str. 9, 74.
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kretno Summa legum, koje je nastalo u Donjoj Austriji u 14. stoljecu.?
Pored ¢injenice da Tripartit, u pogledu sistematiziranja pravne materije,
slijedi rimskopravni sustav Institucija (personae, res, actiones), nepobit-
no je utvrdeno da je Prolog Tripartita sastavljen - uz uporabu odredenih
inacica Institutiones 1 Decretum Gratiani - na temelju navedenog ili sli¢-
nog srednjovjekovnog djela pripadnog rimskoj pravnoj tradiciji, budu-
¢i da spomenuti Prolog sadrzi znacajan broj rimskopravnih elemenata.
Medutim, Prolog nije imao izravnog utjecaja na sistematiziranu materiju
obi¢ajnog prava Tripartita, ve¢ zapravo sadrzi uvodna historijska i teorij-
ska objasnjenja o svijetu prava.

U podrucju privatnog prava Tripartita, utjecaj rimskog prava moze se, pri-
mjerice, vidjeti kod instituta skrbniStva. Slijedec¢i rimsku pravnu tradici-
ju, Werbdczy je u okvir instituta skrbniStva uveo pravo oca da oporuc¢no
odredi skrbnika. Time je izvrSena inovacija navedenog instituta sa svthom
zaStitite prava Sti¢enika protiv imovinskih interesa srodnika koji su pola-
gali pravo na zakonsko skrbni§tvo.

Pravna materija sadrzana u tri dijela Tripartita predstavlja, prije svega,
sazetak instituta plemi¢kog privatnog prava, ukljucujuci institute stvarnog
1 nasljednog prava te odgovarajuce institute procesnog prava, uzimajuci
u obzir postavljene politicke ciljeve. Tripartit sadrzi institute obveznog
prava iskljuc¢ivo u mjeri u kojoj su oni povezani s institutima stvarnog i
nasljednog prava. Tako se, primjerice, ugovori spominju samo u kontekstu
ogranicenja aviticiteta u slucaju otudenja ili zalaganja nekretnina. Tako-
der, odredbe kaznenog prava ukljucene su u pravnu materiju Tripartita
samo u odnosu na osobne slobode plemica i imovinskopravne implikacije
pocinjenja kaznenog djela.

22 B. Schiller, ,,A Harmaskonyv egyik allitolagos f6forrasar6l* [O navodnom glavnom
izvoru Tripartita] No. 283. Vol. XXXVI., Part 7. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések
[Rasprave ugarskog odvjetnickog drustva] (1908) str. 297-300, J. Illés, Bevezetés a
magyar jog torténetébe. A forrasok torténete (masodik bévitett és javitott kiadas).
[Uvod u povijest ugarskog prava. Povijest izvora (drugo izmijenjeno i proSireno izda-
nje)] (Budapest, 1930) str. 229-233.

3 G. Béli, ,,.Degré Alajos és a régi gyamsagi jog“ [Alajos Degré i stari Zakon o skrb-
nistvu] Levéltaros elédeink. Degré Alajos és Szabé Béla munkassdaga [Nasi pretei arhi-
visti. Djelo Alajosa Degré i Béle Szabo] (2006) str. 33-34.

2 A. Degré, ,,A magyar gyamsagi jog kialakulasa a dualizmus koranak gyamsagi ko-
dexéig® [Razvoj ugarskog prava skrbnistva do Zakona o skrbnistvu u razdoblju Dua-
lizma] 8 Jogtorténeti Ertekezések [Rasprave o pravnoj povijesti 8.] (1977) str. 11-14.,
Béli, op. cit. bilj. 23, str. 35-38.
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Nakon §to je Werbdczy 1514. godine zavrsio svoju obicajnopravnu zbirku
pod nazivom Tripartitum opus juris consuetuninarii inclyti regni Hunga-
riae, ¢iju je izradu kralj nalozio nakon 1500., ali prije 1504., odbor kojeg
je imenovala Narodna skupstina, a koji se sastojao isklju¢ivo od predstav-
nika nizeg plemstva, proucio je njegov rad i zakljucio da sadrzi zakone
i odobrene obicaje ,recto ordine i ,,debito modo“. Potom su podnijeli
zahtjev kralju da dade svoju potvrdu Tripartitu kao pisanom pravu Kra-
ljevstva (,,jura regni scripta ), te ga posalje u svaku zemlju pod njegovom
vlascu (zak. ¢l. 1514: 63). Medutim, kraljevska potvrda nije uslijedila, jer
je stranka baruna u meduvremenu preuzela vlast.”

Nakon §to je Werbdczy objavio Tripartit u Be¢u 1517., uslijedila su ponov-
ljena izdanja u Becu 1561. godine. U Ugarskoj je po prvi puta objavljen
u Debrecenu 1565. godine u nepotpunom i skra¢enom prijevodu. Kasnije
izdanje na madarskom jeziku objavljeno je u Kolozsvaru (Cluju) 1571.
godine, slijedilo je latinsko izdanje objavljeno u istom gradu iduce godine.
Becko izdanje iz 1572. godine, slijedilo je izdanje iz 1574. na hrvatskom
jeziku, otisnuto u Nedeli§¢u.? Zahvaljujuéi tim ranim i brojnim izdanjima,
Tripartit je o¢uvao zemaljsko obicajno pravo za razdoblje nakon otoman-
ske vladavine u Ugarskoj i Hrvatskoj.

Ni zakonski ¢lanci Karla II1., niti kasnije pravne reforme nisu uspjele zna-
Cajnije izmijeniti sustav obicajnog prava Tripartita. Medutim, pojedina
rimska pravna pravila uklju¢ena su u ugarsko-hrvatsko pravo, primjerice
institut fideikomisa (fideicommissum), ¢ije je sastavljanje za vise plemice
omogucéio zak. ¢l. 1687:9, a za nize plemice zak. ¢l. 1723: 50, no svakako
treba istaknuti kako je za fideicommissum postojao presedan Cak i prije
prve zakonske odredbe.?’

# Illés, op. cit. bilj. 22, str. 200-202.

2 1. Csekey, ,,A Tripartitum bibliografidja“ [Bibliografija Tripartita] u: P.E. Balas, ur.,
Werbdczy Istvan. Universitas Francisco-Josephina Kolozsvar (Cluj). Acta Juridico-
politica 2., Kolozsvar (1941) str. 157-187.

27 Degré, op. cit. bilj. 5, str. 161-162; Z. Peres, ,,A magyarorszagi hitbizoméanyok 16.
szazadi gyokere* [Korijeni fideikomisa u Ugarskoj 16. stolje¢a] 8 Jogtorténeti Ta-
nulmanyok [Studije o pravnoj povijesti VIII] (2005) str. 389-405; Z. Peres, ,,A csaladi
hitbizomany intézményének megjelenése Magyarorszagon* [Pojava instituta fidei-
komisa u Ugarskoj] Unnepi tanulmdnyok Mdathé Gabor 65. sziiletésnapja tiszteletére
[Radovi u ¢ast Gabor Mathé povodom njegovog 65. rodendana] (2006) str. 415-429;
Z. Peres, ,,Sei es ihm ein Pokal fiir seine Heldentat gegeben... (Die Belohnung von
Miklos Palffy wihrend des Tiirkenkrieges)®, Recht ohne Grenzen. Festschrift zum 15.
Jubileum der Zusammenarbeit der Grazer und Pécser Rechtshistoriker, 10 A Pécsi
Tudomanyegyetem Jogtorténeti Tanszékének kiadvanyai [1zdanja Instituta za pravnu

68



Corpus Iuris CiviLis 1 Corrus TUurisS HUNGARICTI...

Iznimno vaznu ulogu i znacenje Tripartita u ugarsko-hrvatskoj pravnoj
tradiciji ilustrira i ¢injenica da zbirka svekolikog ugarskog prava objavlje-
na 1696. godine pod naslovom ,,Corpus Juris Hungarici* sadrzi upravo
Tripartit na samom svom pocetku. [zdava¢ Marton Szentivanyi koristio je
becko izdanje Tripartita iz 1628. godine, ispravljenu verziju drugog izda-
nja kojeg je Samboky objavio takoder u Bec¢u 1581. godine.

Szentivanyijev ,, Corpus Juris Hungarici* iz 1696. godine sadrzavao je,
pored kraljevskih dekreta te Tripartita, i nekoliko dodataka. Ti su dodatci
ukljucivali ,,Newe peinliche Landgerichtsordnung “ koje je izdao car Fer-
dinand III za Donju Austriju 1656. godine. Nadbiskup ostrogonski Lipdt
Kollonich nalozio je da se taj kaznenopravni izvor prevede na latinski
jezik i objavio ga u Trnavi 1687. pod naslovom ,,Forma processus judicii
criminalis seu praxis Criminalis“, kako bi ga primjenjivali kazneni su-
dovi. Usprkos tome S§to je Szentivanyi predlagao da Kazneni sudski red
Ferdinanda III bude objavljen u okviru Corpus Juris Hungarici pod na-
slovom ,,Forma processus judicii criminalis, seu praxis criminalis. Sere-
nissimo regi apostolico Hungariae Josepho 1. dicata, sumptibus eminenti-
ssimi principis cardinalis a Kollonicz “, taj je kodeks kaznenog procesnog
i materijalnog prava objavljen za vrijeme vladavine Karla III kao posebno
izdanje, nadopunjeno zakonskim ¢lancima iz 1723. godine. Sudovi su u
prvoj polovini 17. stolje¢a - osim najceS¢eg naziva ,,Praxis Criminalis
— Cesto skra¢eno nazivali navedeni kodeks ,,Kollonichiana* ili ,,Praxis
Criminalis Kolonicziana“, kao 1 ,,Josephina*, ,,Praxis Criminalis Josep-

hina “, ili ,,Praxis Criminalis Carolina “*®

povijest SveudiliSta u Pe¢uhu] (2007) str. 83-108; Z. Peres, ,,Kotott 6roklési rendnek
alavetett birtokok jogi természete Magyarorszagon a 17-18. szdzadban. (a Palffy —
csalad birtokai tiikrében)“ [Pravna narav imanja prema zakonskom nasljednom redu
od 17. do 18. st. (s posebnim osvrtom na imanja obitelji Palffy)] Tanulmdnykétet Moro
Maria Anna tiszteletére [Zbornik radova u ¢ast Marie Anne Mord] (2009) str. 232-245;
Z. Peres, ,,The right of disposal referring to the acquired noble properties in the period
after the battle of Mohécs (1526) in Hungary* 10 Jogtorténeti Tanulmanyok [Studije o
pravnoj povijesti X] (2010) str. 167-168; Z. Peres, ,,Legal transfer of Spanish regula-
tory enactments referring fideicommissum to the Hungarian Law of Successions®, 3"
Yearbook Young Legal History (2009) str. 349-364; Z. Peres, ,,Osterreichisch-unga-
rische Beziehungen der Aristokratie und ihre rechtlichen Wechselwirkungen®, Insti-
tutions of Legal History with special regard to Legal Culture and History (2011) str.
345-361.

javaslata és a Novum Tripartitum* [Prvi pokusaj kodifikacije kaznenog prava u Ugar-
skoj. Koloni¢ev prijedlog i Novum Tripartitum] 2 Angyal-szemindrium kiadmanyai
[Publikacije Angyal seminara 2.] (1916) str. 7-8; G. Béli, i L. Kajtar, ,,Osterreichische
Strafrecht in Ungarn: Die ‘Praxis Criminalis’ von 1687.“ 4 Zeitschrift fiir Neuere Re-
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Kollonich se uzalud zauzimao za formalno usvajanje Praxis Criminalis
kao drzavnog propisa, jer su ga plemi¢i odbili staviti na dnevni red u Na-
rodnoj skupstini, proglasivsi ga suprotnim njihovim privilegijama. Isto-
vremeno, smatrali su ga, uz druge domace propise, prikladnim za primje-
nu u kaznenim predmetima u odnosu na osobe bez plemickog podrijetla.
Budu¢i da je Praxis Criminalis kao dodatak Corpus Juris Hungarici bio
lako dostupan te ga je sudska praksa intenzivno primjenjivala, navedeni
kaznenopravni izvor etablirao se kao integralni dio sustava obicajnog pra-
va do sredine 18. st.

Recepcija Praxis Criminalis produbila je postojece razlike izmedu ple-
mica i osoba bez plemic¢kog podrijetla, uzimajuéi u obzir Cinjenicu da je
pocinjenje kaznenog djela na temelju istih ¢injenica, primjerice ubojstva,
moglo biti u slucaju plemica kvalificirano kao delictum privatum, kaznji-
vo nov¢anom kaznom na temelju zemaljskog obicajnog prava. Tome na-
suprot, osoba bez plemicke titule za isto kazneno djelo mogla je biti ka-
Znjena najtezom kaznom kao da je pocinjen crimen.

Sve u svemu, valja zakljuciti da najznacajniji primjer utjecaja stranog pra-
va na ugarsko-hrvatsko pravo u razdoblju do 1848. godine, ne gube¢i iz
vida opisane utjecaje rimske pravne tradicije, predstavlja recepcija Praxis
Criminalis. Istovremeno, sustav (plemickog) obicajnog prava, cvrsto ute-
meljen na Tripartitu, sprijecio je $iru primjenu stranog prava, zahvaljujuci
politickim interesima plemstva. Za transformaciju tog pravnog sustava,
koji je osigurao plemstvu njegovu ekonomsku poziciju i mo¢ do 1848.
godine, bio je nuzan pokret reforme samog plemstva.

3. Utjecaj rimskog privatnog prava u obliku opceg prava (ius
commune) na ugarsko-hrvatsko pravo u razdoblju nakon 1848.
godine

Premda se ugarsko pravo, kako smo vidjeli, nekoliko stolje¢a odupiralo
intenzivnijoj recepciji rimskog prava,?® ugarska sudska praksa i doktri-

chtsgeschichte (1994) str. 325-328; G. Béli, ,,.Der Einfluss des deutschen Rechts auf
die ungarische Strafpraxis. Die Rolle des Corpus Juris Hungarici in der ungarischen
Starfrechtsprechung zwischen dem Anfang des XVIII. und der Mitte des XIX. Jahr-
hunderts®, Strafverfolgung und Staatsraison. Deutsch-ungarische Beitrédge zur Stra-
frechtsgeschichte. 6 Rothenburger Gesprdche zur Strafrechtsgeschichte (2009) str.
103-107.

» O razlozima navedenog odupiranja recepciji rimskog prava u Ugarskoj v. e.g. 1.
Zajtay, ,,Sur le role du droit romain dans I’évolution du droit hongrois®, 2 L’Europa e
il diritto romano. Studi in memoria di Paolo Koschaker (1954) str. 183. sqq.; G. Bonis,
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na je od druge polovine 19 stoljeca nadalje - uslijed odumiranja feudal-
nih odnosa te uzastopnih neuspjelih nastojanja za donoSenjem modernog
nacionalnog gradanskog zakonika*® - postupno uzdigla rimsko privatno
pravo u obliku opceg prava (ius commune) na razinu supsidijarnog izvora
prava.’!

U navedenom kontekstu, treba ponajprije obratiti pozornost na ¢injenicu
da je ugarsko privatno pravo - utemeljeno jo§ na Werbdczyevu Triparti-
tu te brojnim kasnijim propisima §to su zajedno sacinjavali Corpus luris
Hungarici - vazilo na odredenim podrucjima danasnje Republike Hrvat-
ske, to¢nije u Medimurju i Baranji, sve do Drugog svjetskog rata. U doba
socijalisticke Jugoslavije, zahvaljuju¢i prihva¢anju pravno-politickog na-
Cela ,,jedinstva prava“,’? pojedini segmenti ugarskog privatnog prava pri-
mjenjivali su se kao supsidijarno pravo na cijelom hrvatskom teritoriju sve
do osamostaljenja Republike Hrvatske 1991. godine. Nakon osamostalje-
nja RH, sudska praksa nastavila je primjenjivati pojedina pravila ugarskog
privatnog prava kao supsidijarno pravo, primjerice u podrucju zemljis-
noknjiznog prava, rukovode¢i se pri tome i nadalje nacelom ,,jedinstva
prava‘“ kao mjerodavnog kriterija.’* Pravni temelj za suvremenu primjenu
tih pravila jest Zakon o nacinu primjene pravnih propisa donesenih prije
6. travnja 1941. godine (dalje ZNPP), koji je stupio na snagu 31. prosinca

,Einfliisse des romischen Rechts in Ungarn®, V, 10 fus romanum medii aevi (1964)
str. 1. sqq., 111. sqq; A. Foldi, ,,Living Institutions of Roman Law in Hungarian Civil
Law*, 28 Helikon (1988) str. 364. sqq.

3O razli¢itim pokusajima, prijedlozima i nacrtima kodifikacije gradanskog prava u
Ugarskoj u 19. st. i prvoj polovici 20. st., v. e.g. J. Zlinszky, ,,Die historische Recht-
sschule und die Gestaltung des ungarischen Privatrechts im 19. Jahrhundert®, Tomus
XXXIIL., Fasciculus 1-31. Studia in honorem Velimirii Polay septuagenarii. Acta uni-
versitatis Szegediensis. Acta juridica et politica (1985) str. 433. sqq; cf. E. Heymann,
Das ungarische Privatrecht und der Rechtsausgleich mit Ungarn, (Tiibingen 1917) str.
9.sqq; G. Hamza, Die Entwicklung des Privatrechts auf rémischrechtlicher Grundlage
unter besonderer Beriicksichtigung der Rechtsentwicklung in Deutschland, Osterrei-
ch, der Schweiz und Ungarn (Budapest 2002) str. 135. sqq.

31O postupnom prihvacanju ius commune kao supsidijarnog prava u ugarskom pri-
vatnopravnom sustavu v. e.g. G. Hamza, ,,Sviluppo del diritto privato ungherese e il
diritto romano®, Ivris vincvla. Studi in onore di M. Talamanca (2001) str. 357. sqq; cf.
Heymann, op. cit. bilj. 30, str. 12. sqq; Foldi, op. cit. bilj. 29, str. 366. sq; Hamza, op.
cit. bilj. 30, str. 134. sq.

32 0 nacelu ,,jedinstva prava“, v. N. Gavella, ,,Gradansko pravo u Hrvatskoj i konti-
nentalno-europski pravni krug®, 43 Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu (1993) str.
358. sq.

3 V. T. Josipovi¢, u N. Gavella et al., Hrvatsko gradanskopravno uredenje i konti-
nentalnoeuropski pravni krug (Zagreb, 1994) str. 130, br. 354.
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1991. godine. Prema odredbama navedenog Zakona, pravni propisi koji
su bili na snazi na dan 6. travnja 1941. godine (tj. na dan pocetka Drugog
svjetskog rata na teritoriju Hrvatske, ¢ime je uzrokovan pravni diskon-
tinuitet na okupiranim podrucjima) primjenjivat ¢e se u RH kao pravna
pravila na odnose koji nisu uredeni vaze¢im propisima RH ukoliko su u
skladu s Ustavom i zakonima RH. Osnovni ratio navedenog zakona jest
popuna pravnih praznina koje postoje u pravnom sustavu RH putem pri-
mjene pravnih propisa koji su bili na snazi na teritoriju danasnje RH na
dan 6. travnja 1941. godine, pri ¢emu je dostatno poci od Cinjenice da u
suvremenoj Hrvatskoj jo$ uvijek nije donesen gradanski zakonik.3*

Imajuéi u vidu temu ovog rada, vazno je istaknuti da je u Corpus luris
Hungarici kao njegov integralni dio preuzet posljedn;ji titul posljednje
knjige Justinijanovih Digesta (D. 50, 17), koji nosi ime De diversis regu-
lis iuris antiqui. Navedeni titul, nedvojbeno jedan od najznamenitijih di-
jelova Justinijanove kodifikacije (Corpus Iuris Civilis), sadrzi 211 kratkih
fragmenata rimskih pravnika u kojima su u obliku regula sazeta temeljna
rimska pravna nacela na kojima je u potonjim vremenima u relevantnoj
mjeri sazdana europska pravna kultura i europski privatnopravni sustavi.*®
Navedeni titul Digesta ukljucio je ve¢ u izdanje Corpus luris Hungarici
iz 1581. godine njegov prireditelj, ugarski humanist lohannes Sambucus
(Janos Samboky),*® ¢ime su u njemu sadrzana pravna pravila postala izvor
prava u Ugarsko-hrvatskom kraljevstvu. Digesta 50, 17 stolje¢ima su bila
integralni dio ugarskog privatnog prava®’ te su sve do pocetka Drugog
svjetskog rata (tj. do 6. travnja 1941. godine) predstavljala primarni izvor
prava u hrvatskim krajevima pripadnim bivSem ugarskom pravnom po-
dru¢ju (Medimurje, Baranja). Stoga smatramo da ih i danas treba tretirati
— vode¢i pri tome racuna o spomenutom nacelu ,,jedinstva prava“ - kao
potencijalno supsidijarno pravo u RH u smislu odredbi ZNPP-a.

U tom kontekstu posebice je zanimljivo istaknuti da se hrvatski Vrhovni
sud - nakon osamostaljenja RH - u obrazloZenjima svojih odluka vise-

3 Q ZNPP-u v. Gavella et al., op. cit. bilj. 33, str. 170. sq.

350 titulu De diversis regulis iuris antiqui, njegovoj strukturi, sadrZaju i znacenju u
europskoj pravnoj tradiciji v. amplius P. Stein, ,,The Digest Title, De diversis regulis
iuris antiqui and the General Principles of Law®, Essays in Jurisprudence in Honor of
Roscoe Pound (1962) str. 1 sqq., s uputama na daljnju literaturu.

36 M. Mora, ,,Uber den Unterricht des rémischen Rechtes in Ungarn in den letzten
hundert Jahren, 11 Revue internationale des droit de [’antiquité (RIDA) (1964) str.
413; Hamza, op. cit. bilj. 33, str. 133.

37 Cf. M. Lanovi¢, Privatno pravo Tripartita (Zagreb, 1929) str. 96.
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kratno explicite pozvao na pojedine regule sadrzane u navedenom titulu
Justinijanovih Digesta, primjerice, quod ab initio vitiosum est, non potest
tractu temporis convalescere (D. 50, 17, 29),*® nemo plus iuris ad alium
transferre potest, quam ipse haberet (D. 50, 17, 54)* ili res iudicata pro
veritate accipitur (D. 50, 17, 207),* $to nedvojbeno dokazuje da su nave-
dena pravna pravila prihvacena kao vazeéi normativni sadrzaji u hrvatskoj
sudskoj praksi. Medutim, upravo provedena rasc¢lamba o Digesta 50, 17
ima za cilj ukazati na ¢injenicu da bi hrvatska sudska praksa zasigurno
mogla otici i1 korak dalje u smislu da se pravne regule sadrzane u navede-
nom titulu ne primjenjuju tek kao puki argument u obrazlozZenju sudskih
odluka, ve¢ da se navedeni dio Justinijanovog Corpus luris Civilis moze
— putem Corpus luris Hungarici te pod uvjetima odredenim ZNPP-om —
primijeniti kao izvor pozitivnog prava u RH.

Prema misSljenju autora, medutim, aplikabilnost rimskog privatnog prava
u obliku opceg prava (ius commune) unutar suvremenog hrvatskog prav-
nog sustava - zahvaljujuéi Cinjenici da je ugarski privatnopravni sustav
bio na snazi u hrvatskim podrucjima na dan 6. travnja 1941. godine te da
stoga predstavlja i danas potencijalno supsidijarno pravo - nije ogranicena
samo na regule iz Digesta 50, 17, ve¢ bi se pravila Justinijanovog Corpus
luris Civilis mogla primjeniti u znatno Sirem opsegu. Kako smo vidjeli,
Digesta 50, 17 je u ugarskom privatnopravnom sustavu predstavljala pri-
marni izvor prava. Takoder smo ve¢ istaknuli i da je ugarska sudska praksa
i doktrina od druge polovice 19 stolje¢a nadalje postupno uzdigla rimsko
privatno pravo u obliku opceg prava (ius commune) na razinu supsidijar-
nog izvora prava. Shvacanje da je ius commune supsidijarni izvor ugar-
skog privatnog prava zastupala je i hrvatska doktrina izmedu dva svjetska
rata, §to je napose vazno istaknuti u kontekstu utvrdivanja opsega moguce
danasnje primjene pravila Corpus luris Civilis u RH. Tako, primjerice, I.
Mili¢ ve¢ na samom pocetku svog djela ,,Pregled madzarskog privatnog
prava u poredjenju sa austrijskim gradanskim zakonikom* odlucno istic¢e
da tamo gdje ,,nema pozitivnih propisa, treba bez bojazni primjenjivati
nacela opéeg, pandektarnog prava, koja su bila osnovom i austrijskom
gradjanskom zakoniku i (...) madzarskom privatnom pravu“.*! Navedena

38 TKZ 545/1991-3; o navedenom pravilu M. Petrak, Traditio iuridica, vol. 1., (Zagreb,
2010) str. 116.

¥ 11 Rev 26/1993-2; Rev 2749/1993-2; Rev 1822/1993-2; cf. U-111-1107/1994. V. Pe-
trak, op. cit. bilj. 38, str. 90.

40 Rev 1396/1993-2; Revt-80/02-2. V. Petrak, op. cit. bilj. 38, str. 120.
4 Cit. I Mili¢, Pregled madZarskog privatnog prava u poredjenju sa austrijskim
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situacija glede pravnih izvora ugarskog privatnopravnog sustava nije se
mjenjala do dana 6. travnja 1941. godine.

Na temelju prethodne analize, moze se ustvrditi da bi pravila opéeg prava
(ius commune) — putem Corpus luris Hungarici te pod uvjetima odrede-
nim ZNPP-om — bilo moguée primijeniti kao izvor suvremenog prava u
RH putem dva razlic¢ita ,,kanala“. Kao prvo, zahvaljujuci ¢injenici da su
Digesta 50, 17 bila vaze¢i primarni izvor prava na dan 6. travnja 1941.
godine u hrvatskim krajevima pripadnim biv§em ugarskom pravnom po-
drucju, nacela sadrzana u navedenom titulu Digesta i danas su aplikabilna
u RH - u smislu odredbi ZNPP-a - §to je potvrdeno i judikaturom Vrhov-
nog suda. Kao drugo, budu¢i da ZNPP ne pravi nikakvu razliku izmedu
primarnih i supsidijarnih izvora vazeéeg prava na dan 6. travnja 1941.
godine, a polazeéi od Cinjenice da je rimsko privatno pravo u obliku op-
¢eg prava (ius commune) bilo supsidijarni izvor privatnog prava u bivsem
ugarskom pravnom podrucju, valja ustvrditi da cjelokupni corpus opceg
prava moze predstavljati potencijalni izvor suvremenog hrvatskog prava.
Budu¢i da je drugi navedeni ,,kanal“ po svojem opsegu znatno Siri od pr-
vog te da ga u potpunosti apsorbira, potrebno je na koncu zakljuciti da
sva pravila iuris communis — a ne tek samo pravila sadrzana u Digesta 50,
17 - mogu imati status izvora hrvatskog prava pod uvjetima odredenim
ZNPP-om.

U tom kontekstu, posebice je interesantno istaknuti da je RH jedina drzava
u kojoj je jo§ moguce primijeniti Corpus luris Hungarici, buduéi da su
privatnopravni propisi sadrzani u navedenoj zbirci odavno derogirani u
Madarskoj i Slovackoj donoSenjem gradanskih zakonika nakon Drugog
svjetskog rata.*

Na temelju provedene ras¢lambe, ¢ini nam se da je pruzeno dostatno argu-
menata za konstataciju da pravila opceg prava, na temelju odredbi ZNPP-a,
mogu imati status izvora suvremenog hrvatskog privatnog prava. Njihova
je primjena moguca, kako smo vidjeli, zahvaljujuéi ponajprije ¢injenici da
je ius commune bilo na snazi 6. travnja 1941. godine kao supsidijarno pra-
vo na teritoriju Hrvatske u krajevima pripadnim biv§em ugarskom prav-

gradanskim zakonikom (Subotica 1921) str. 1; o Zivotu i djelu Ive Mili¢a (1881-
1957), profesora rimskog prava te medunarodnog privatnog prava i gradanskog proce-
snog prava na pravnim fakultetima u Zagrebu v. M. Apostolova Marsavelski, ,,Rimsko
i pandektno pravo na Pravnom fakultetu u Zagrebu®, 2 Pravni fakultet u Zagrebu
(1996) str. 237.

“ Gradanski zakonik je usvojen 1959. u Madarskoj, a 1950. u Cehohoslovackoj; cf.
Hamza, op. cit. bilj. 30, str. 139. sqq; 184.
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nom podru¢ju. Premda pravila opéeg prava u formalnom smislu mogu
imati status tek podrednog izvora prava, u sadrzajnom smislu ona mogu
biti od fundamentalnog znacenja za suvremeni pravni sustav, buduci da
¢itav niz takvih pravila sadrzi u sebi temeljna pravna nacela na kojima se
u znatnoj mjeri zasniva nekolicina najvaznijih suvremenih pravnih institu-
ta.* Stoga bi prihvacanje pravila iuris communis kao supsidijarno vazeceg
prava od strane sudske prakse i pravne doktrine moglo u relevantnoj mjeri
pridonijeti ispravnom tumacenju i primjeni suvremenih pravnih propisa,
a pravna bi praksa mogla u mnogo veéem i preciznije definiranom opsegu
nego $to je to do sada bio slucaj, tj. pod uvjetima odredenim ZNPP-om,
direktno primijeniti pravna nacela sadrzanih u tim pravilima - u slucaju
postojanja pravnih praznina ili uz usporednu primjenu suvremenih prav-
nih normi koje se temelje na navedenim nacelima - s ciljem usavr$avanja
hrvatskog pravnog sustava.*

Polaze¢i od Cinjenice da pravila opéeg prava formulirana u obliku latin-
skih pravnih izreka predstavljaju tradicionalni saZeti izraz same biti eu-
ropske pravne tradicije 1 kulture, zakljucno se postavlja i pitanje u kojoj
bi mjeri njihova ekstenzivnija primjena u pravnoj praksi mogla pridonijeti
daljnjoj europeizaciji nacionalnih pravnih sustava? U recentnim detaljnim
analizama primjene pravila opéeg prava od strane sudskih tijela EU, kako
u slucaju postojanja pravnih praznina u europskom pravnom poretku,
tako i u svrhu preciznije interpretacije njegovih postoje¢ih pravnih normi,
posebice se isti¢e da sustavna primjena takvih pravila kao op¢ih pravnih
nacela zajednickih svim nacionalnim europskim pravnim sustavima pri-
padnim tradiciji opéeg prava predstavlja, uz razlicite vrste legislativnih
akata, jedan od nacina daljnje harmonizacije i/ili unifikacije europskog
pravnog prostora.* Povrh toga, treba spomenuti da su pojedini tvorci ve¢

4 Tako je, primjerice, pravilo superficies solo cedit kao fundamentalno nacelo suvre-
menog hrvatskog stvarnog prava danas nadasve relevantno za pravnu regulaciju goto-
vo svih stvarnopravnih instituta, pa ¢ak i onih koji nisu nastali u okrilju rimske pravne
tradicije (e.g. etazno vlasnistvo, zemljisne knjige i dr.).

# Opcenito o zna¢enju pravila opéeg prava (ius commune) koja u sebi inkorporiraju
op¢a nacela prava v. e.g. A. Wacke, ,,Sprichwortliche Prinzipien und européische Re-
chtsangleichung®, 5 Orbis iuris romani (1999) str. 174 sqq; J. Kranjc, Latinski pravni
reki (Ljubljana 1998) str. 5.

4 Tako su, primjerice, primijenjena sljedeca pravila: alterum non laedere; audiatur et
altera pars; dolo petit qui petit quod statim redditurum est; ne bis in idem; nemo audi-
tur propriam turpitudinem allegans; nemo censetur ignorare legem; non contra factum
proprium; nulla poena sine culpa; nulla poena sine lege; nullum crimen sine lege;
pacta sunt servanda; patere legem quam fecisti; venire contra factum proprium; vim
vi repellere licet; v. R. Kniitel, *’fus commune und Romisches Recht vor Gerichten der
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znamenitih ,,Nacela europskog ugovornog prava“ (Principles of European
Contract Law), jednog od najznacajnijih dosadasnjih projekata usmjere-
nih k europeizaciji privatnog prava, u svojim detaljnim analizama utvrdili
da su navedena nacela u svojoj biti jedna suvremena reformulacija pravila
tradicionalnog europskog iuris communis.** Ako se imaju u vidu navedene
¢injenice, moguci Siri razmjeri primjene pravila opéeg prava u hrvatskoj
sudskoj praksi ne bi predstavljali tek nostalgi¢no traganje za skrivenim
blagom europske pravne tradicije, ve¢ jedan dio dugotrajnog kreativnog
napora za europeizacijom suvremenih pravnih poredaka na ¢vrstim teme-
ljima zajednicke pravne kulture, kakve, par excellence, predstavljaju Cor-
pus luris Civilis 1 Corpus luris Hungarici.

Européischen Union” 9 Juristische Schulung, Heft (1996) str. 768. sqq.; M. J. Rainer,
,,11 Diritto romano nelle sentenze delle Corti europee*, L anima europea dell’Europa
(2002), loc. cit.; S. F. Andrés, ,.Epistemological Value of Roman Legal Rules in Euro-
pean and Comparative Law*, 3 European Review of Private Law (2004) str. 347. sqq.,
u kojim je radovima pruzena detaljna analiza pojedinih sluc¢ajeva primjene pravila op-
¢eg prava u sudskoj praksi EU; cf. i Wacke, op. cit. bilj. 44, str. 174. sqq., koji posebice
naglasava ulogu latinskih pravnih izreka i u njima sadrzanih pravnih nacela u procesu
europeizacije privatnog prava.

4 R. Zimmermann, ,,/us Commune and the Principles of European Contract Law: Con-
temporary Renewal of an Old Idea®, European Contract Law: Scots and South African
Perspectives (2006) str. 1. sqq.
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Ivana Goranic¢*

Vaznost i uloga institucija koje se bave stru¢nim usavr$avanjem
pravosudnih duznosnika - Pravosudna akademija u Republici
Hrvatskoj

1. Struc¢no usavrsavanje u pravosudu - jedan od uvjeta za zastitu
ljudskih prava i sloboda svih gradana

Cjelozivotno stru¢no usavrSavanje neophodan je uvjet za obavljanje sva-
kog posla, ukoliko ga ne Zelimo obavljati samo korektno ve¢ i uspjesno,
ucinkovito, u skladu s dostignué¢ima znanosti i stalnim promjenama u glo-
baliziranom svijetu. Ono ukljucuje sve vecu specijalizaciju, ali istodobno i
Sirenje naobrazbe i znanja, pracenje svega Sto se deSava u mnogim drugim
podrucjima znanosti, umjetnosti, pa i politike. Moze se re¢i kako je doba
specijalizacije i zatvaranja u uske okvire, u kojima se snalazimo i o kojima
znamo gotovo sve, proslo i zamjenjuje ga vrijeme kada potrebno specija-
listicko znanje mora biti uklopljeno i povezano s drugim Sirim i nekada
na prvi pogled ¢ak i nepovezanim znanjima, kako bi njegova primjena
bila optimalna. Mozda bi se moglo zakljuciti kako ponovno dolazi vrije-
me ,,renesansnog‘ covjeka Sirokih interesa, univerzalnog znanja i Zelje za
spoznajom.

Pravosude je iznimno vazno podrucje za zivote svih gradana, zadnji stu-
panj 1 uporiste zastite njihovih ljudskih prava i temeljnih sloboda, te obra-
na njihovog dostojanstva, pa ono - osim stru¢no - mora biti humano i
pravicno, te pokazati javnosti da beziznimno izvrSava pravdu, da je svima
jednako dostupno i prema svima jednako, te da je — suprotno danas u Re-
publici Hrvatskoj prevladavajucoj percepciji — instrument zastite Covjeka
1 njegovih prava, a ne orude u rukama drzave. Ono mora postojati i raditi
zbog 1 u korist gradana i to na nacin da su gradani toga svjesni i da im je
to vidljivo.

Pri tome mislim kako je vrSenje pravde zapravo najjaci motiv i temeljna
zadacéa svakog od nas, pa i1 pravosuda u svim suvremenim pravnim dr-
zavama. Ucenje 1 znanje nisu vazni samo zato §to se uvjeti rada i zakoni
koji se primjenjuju sve ¢eSce mijenjaju, nego i zato jer sucu i drzavnom
odvjetniku daju sigurnost i neovisnost potrebnu da bi svoj posao obavljali
u skladu sa zahtjevima pravne drzave, vladavinom prava, pravednoséu i

*Ivana Gorani¢, mag. iur., ravnateljica Pravosudne akademije, ivana.goranic@pravo-
sudje.hr
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maksimalnom zastitom ljudskih prava svih gradana jednako, dakle ostva-
renja pravde — §to je temeljna zadaca i cilj pravosuda u svim pravnim
drzavama.

Kroz potrebu cjelozivotnog ucenja, koja se pokazuje vaznom ne samo za
znanstvenike, nego za sve koji rade u danasnjem svijetu stalnih promje-
na, izazova i civilizacijskih mijena, u zapadnoj Europi ve¢ nekoliko su se
desetljeca razvijale institucije koje se bave cjelozivotnim strucnim usavr-
Savanjem sudaca i/ili drzavnih odvjetnika. One su u zapadnim drzavama
nastajale postupno kao izraz potrebe drustva i gradana, prilagodavale se
polako 1 sustavno drustvenim promjenama i zahtjevima, dok su u novim
drzavama ¢lanicama i u regiji Jugoisto¢ne Europe, pa i u Hrvatskoj, na-
stale kao ispunjenje jednog od uvjeta u pregovorima s EU. Cesto te insti-
tucije - paradoksalno - oni zbog kojih su nastale, suci i drzavni odvjetnici,
dozivljavaju kao nametnute i nepotrebne. Unato¢ tome, svjesni smo kako
je potrebno ustrajno nastaviti s njihovom postupnom prilagodbom okolno-
stima, s izgradnjom, unaprjedenjem, razvitkom i potpunim sluzenjem po-
trebama pravosuda i gradana kao njegovih krajnjih korisnika i onih zbog
kojih ono zapravo postoji i radi.!

2. Nacionalne institucije za stru¢no usavrsavanje u tzv. starimi
novim demokracijama

Uvidom u ustroj, nadleznost, organizaciju i ulogu ustanova za strucno usa-
vrSavanje pravosudnih duznosnika u Europi (ne samo EU, nego i u ¢lani-
cama Vije¢a Europe), moglo bi se — po principu najmanjeg zajedni¢kog
nazivnika — napraviti veci broj skupina koje bi povezivao mali broj sli¢nih
ili istih osobina. Zapravo, svaki pravni sustav uoblicio je ustanovu kakva
mu najvise odgovara.

Kada ih analiziramo pojedinac¢no, zaklju¢ujemo kako svaka od njih ima
elemente koji bi bili primjenjivi i prakti¢ni, ali i one koji se, logi¢no, ne
bi mogli uklopiti u nacin rada i funkcioniranja Pravosudne akademije u
Republici Hrvatskoj.

Ipak, moguca je i najlogi¢nija podjela na centre u drzavama ,,starih* de-
mokracija (stare ¢lanice EU/EJTN — European Judicial Training network —
Europske mreZe centara za stru¢no usavrsavanje pravosudnih duznosnika)

! Iz istrazivanja PA (Kraljevina Spanjolska, Kraljevina Nizozemska, Kraljevina Bel-
gija, SR Njemacka, Republika Francuska, Republika Ceska, Republika Portugal, Re-
publika Madarska, Republika Makedonija, Republika Poljska, Republika Slovenija)
(rujan 2011).
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i centre u drzavama novim ¢lanicama EU, Jugoistoéne Europe i Isto¢ne
Europe (promatrac¢i u EJTN, c¢lanice Lisabonske mreze Vije¢a Europe),
pri ¢emu su ¢esto ove druge dinamicnije, prilagodljivije, ali se razvijaju u
tezim i zahtjevnijim uvjetima i okolnostima.

U zapadnim demokracijama institucije za edukaciju razvijale su se i iz-
gradivale postupno, prilagodavajuéi se pravnom sustavu i pravnoj kultu-
ri odredene zemlje, potrebama pravosuda, ali 1 gradana, kroz postupne
i promiSljene reforme utemeljene na pilot projektima (primjerice, veliki
broj institucija - Francuska, Svedska, Nizozemska - sada prolazi kroz pro-
mjene, te uvodi programe i institute koji su kod nas ve¢ zazivjeli manje ili
viSe uspjesno). Stoga su u tim zemljama institucije prihvaéene i podrzane
od strane svih sudionika u procesu, posebno od strane korisnika, odnosno,
ciljnih skupina (suci i/ili drzavni odvjetnici), koji su predlagaci i nositelji
reformi i kojima suradnja s ustanovama za edukaciju predstavlja ¢ast i pri-
znanje strucnosti. Takav status i ugled institucija koji uzivaju kod svojih
korisnika omogucuje im brze rezultate i olakSava ostvarenje ciljeva koji
su im zadani.

U ,,novim“ demokracijama institucije za stru¢no usavr$avanje pravosud-
nih duznosnika nastale su kao ispunjenje preporuka medunarodnih orga-
nizacija i dio obveze prema reformama, profesionalizaciji i u¢inkovitosti
njihovih pravosudnih sustava. U ovoj skupini pravosudni duznosnici do-
Zivljavaju institucije uglavnom kao politicki nametnuta administrativna ti-
jela, te ih u velikom broju slu¢ajeva ne podrzavaju ili ¢ak otezavaju njihov
samostalni razvitak, neovisnost i unaprjedivanje. Smatraju, naime, ili da
im ta vrsta cjelozivotnog ucenja nije potrebna ili da su je sposobni sami
za sebe organizirati. Institucije za edukaciju u pravosudu ¢esto ugrozavaju
neke interese koji su suprotni neovisnosti i profesionalnosti pravosuda, ali
— sre¢om — barem u pocetku njihovog razvitka imaju financijsku, politicku
1 svaku drugu podrsku EU.

Noviji dokumenti EU jasno pokazuju pravac kojim se institucije za cjelo-
zivotno usavr$avanje pravosudnih duznosnika trebaju razvijati, ali i koliku
vaznost Europska unija poklanja upravo tim institucijama i njihovoj neo-
visnosti i aktivnostima.’

2 1. Gorani¢, ,,Stru¢no usavrSavanje sudaca kao jedan od uvjeta za neovisnost i nepri-
stranost sudbene vlasti”, br. 5935. i 5936. Novi Informator (sijecanj 2011).
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3. Pravosudna akademija u RH

U Republici Hrvatskoj je ta institucija Pravosudna akademija. Ona je
osnovana 2003. kao dio Ministarstva pravosuda, a od 1. sije¢nja 2010. Za-
konom o Pravosudnoj akademiji utemeljena je kao javna ustanova.® Ona
pripada gore spomenutoj kategoriji institucija utemeljenih pod utjecajem
i kroz projekte EU, razvijala se kroz velike promjene i zahtjevne zadace,
a njezina puna organizacijska izgradnja i razvitak predstavlja jednu od
temeljnih zadaca svih nas koji u njoj radimo. U tome je nadalje potrebna
jasna i izravna podrska svih segmenata drustva, pravnih fakulteta, politike
1 struke. Na zalost, promjene se tesko i sporo prihvacaju, a pravosude, u
svojoj biti konzervativno, nastoji se uvijek vratiti na podrucje koje mu je
poznato, ne prihvaéa lako nagle i brze promjene, ¢esto ni promjene uopée.
Stoga je zadaca institucija koje se bave stalnim stru¢nim usavrSavanjem
zahtjevna 1 osjetljiva. Ciljne skupine trebale bi taj oblik stalnog usavrsa-
vanja prihvatiti i podrzati, te shvatiti kako je stalno uc¢enje neophodno za
stru¢no i neovisno obavljanje poslova u pravosudu. Taj proces je polagan,
nije ravnomjeran i jednosmjeran pomak naprijed. Upravno vije¢e Pravo-
sudne akademije sastavljeno je od najvisih pravosudnih duznosnika u RH,
no namjera zakonodavca da oni svojim autoritetom i ugledom podrze i po-
mognu razvitak te institucije i njezino trajno jacanje i poboljsanje kvalitete
njezinih programa, nije uvijek i na pravi nacin ostvarena, za §to postoje
odredeni razlozi koji nisu predmetom ovog izlaganja.

Moguce rjeSenje za jaCanje i odrzivost, kao i dobro ispunjavanje zada-
¢a, je organizacija tih institucija kao potpuno neovisnih, s odgovaraju¢im
kadrovskim i prostornim kapacitetima, stalno zaposlenim stru¢njacima,
uz ostale potrebne struke, pravnicima s poloZenim pravosudnim ispitom,
specijaliziranim za odredene grane prava, kojima je to izabrani posao i ne
racunaju s odlaskom u pravosude.

No, svi poslovi moraju se obavljati kroz razvijenu i obostranu komuni-
kaciju i puno uzajamno povjerenje s ciljnim skupinama, ali i udrugama
sudaca, pravnim fakultetima, odvjetnicima, pravnicima u gospodarstvu i
drugima. Institucije za edukaciju postoje kako bi odgovorile na potrebe
pravosuda i omogucile mu ne samo Sto kvalitetniji rad i neovisnost, nego
i pomogle da percepcija javnosti o radu pravosuda i njegovoj neovisnosti
i sluZenju interesu svakog gradana bude bolja. One trebaju biti poveznica
izmedu pravosuda i znanosti, odnosno pravnih fakulteta, koja bi trebala

3 Zakon o Pravosudnoj akademiji (Narodne novine, br. 153/09, 127/10), Statut Pravo-
sudne akademije (donesen 24. ozujka 2010.), Zakon o vjezbenicima u pravosudnim
tijelima i pravosudnom ispitu (Narodne novine, br. 84/08, 75/09).
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omoguciti stalnu razmjenu i komunikaciju prema sucima i drzavnim od-
vjetnicima, Drzavnom sudbenom vije¢u i Drzavnoodvjetnickom vijecu,
ali 1 prema fakultetima i njihovom nacinu rada.

Isto tako, vjerujem da su te institucije one koje ¢e u buduénosti imati odre-
denu ulogu u vrednovanju rada pravosudnih duznosnika, te na taj nacin
doprinijeti objektivnosti i mjerljivosti uvjeta za njihovo imenovanje i ka-
snije napredovanje. Ocekivano je da ¢e se pruziti otpor toj ulozi Pravo-
sudne akademije, stoga prema tome cilju treba i¢i postupno, uz podrsku
mladih pravosudnih duznosnika kojima je, uz gradane, u najveéem inte-
resu objektivnost i predvidivost napredovanja u karijeri suca ili drzavnog
odvjetnika, §to je jedan od jamaca kvalitetnog pravosuda. Paradoksalno je
da u svojem neovisnom razvitku te edukativne institucije u ,,novim* de-
mokracijama ¢eS¢e imaju podrsku ministarstava pravosuda, nego najvisih
pravosudnih duznosnika. Tome mozda doprinosi vaznost koju EU pridaje
edukaciji u pravosudu i jacanju nacionalnih institucija.

Ohrabruje $to Program Vlade Republike Hrvatske za mandat 2011.-2015.
u poglavlju koje se odnosi na pravosude, uz ostale mjere koje se u velikoj
mjeri posredno odnose i na rad Pravosudne akademije, navodi ciljeve koji
se izravno ti¢u Pravosudne akademije:
,.9. Ojacati autoritet i ulogu Pravosudne akademije, te dodatno objektivizi-
rati i napraviti transparentnim kriterije za prijem i ocjenjivanje polaznika;
10. Osposobiti kvalitetne pravosudne duznosnike putem jedinstvenoga su-

stava usavrSavanja kroz cijelo razdoblje profesionalne karijere. Selekciju i
odabir zapoceti ve¢ tijekom studija, a potom kroz Pravosudnu akademiju.*

No, u programu se i ostvarenje velikog broja navedenih ciljeva u tom po-
glavlju povezuje s radom Pravosudne akademije (primjerice ,,Poduzeti
mjere radi jacanja autoriteta sudaca — kako izmjenom procesnih zakona,
tako i dodatnom edukacijom...®).

4.Vaznost edukacije pravosudnih duznosnika kao dio strategije
EU i sudjelovanje Pravosudne akademije u projektima i
suradnja s tijelima EU i srodnim ustanovama u drzavama
clanicama

Brojni medunarodni dokumenti bave se pitanjem stru¢nog usavrSavanja
kao neophodnim uvjetom i jamcem neovisnosti i nepristranosti sudbene
vlasti. Uz UN i njegova vijeca,* tim se podru¢jem bavilo i Vije¢e Euro-

4+ ECOSOC 2006/23, UN General Assembly (A/HRC/14/26), Univerzalna povelja su-
daca (Sredi$nje vije¢e Medunarodne udruge sudaca, 1999.), itd.
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pe (posebno Venecijanska komisija i Vije¢e ministara),” no ovdje ¢emo
navesti neke od novijih dokumenata Europske unije, koja je u zadnjih ne-
koliko godina stru¢no usavrSavanje pravosudnih duznosnika (posebno u
podrucju prava EU) stavila u fokus svojeg zanimanja i postavila kao jednu
od vaznijih zada¢a u ostvarenju svojih ciljeva i strategijama razvitka do
2020. godine.

Sluzbeno utvrdivanje nedostatnog poznavanja sudaca i tuzitelja prava
EU prvi puta je jasno iskazana u Rezoluciji o ulozi nacionalnih sudaca
u europskom sudbenom sustavu koju je 9. srpnja 2008. usvojio Europski
parlament.® Ona isti¢e kako je pravna steevina EU percipirana kao kom-
plicirana i nedostupna nacionalnim sucima, te istie potrebu osiguravanja
da se pravo EU ucini dostupnijim primjeni od strane nacionalnih sudaca.
Smatra se kako je nacionalni sudac temelj sudbenog sustava EU, te ga
valja aktivnije ukljucivati i poticati na primjenu prava i pravne stecevi-
ne EU. Temeljem Lisabonskog ugovora,’ ¢lanaka 81. i 82. Stockholmski
program i njemu pripadajuci Akcijski plan® koji istice potrebu da 50%
pravosudnih duznosnika treba do 2020. sudjelovati u aktivnostima usa-
vrSavanja u podrucju prava EU organiziranim od strane nacionalnih in-
stitucija, koje ¢e podrzati i ustanove koje se bave edukacijom u podrucju
EU (ERA, EIPA,EJTN, VE i dr.). Lisabonski ugovor daje EU nadleznost
»podrzavanja treninga pravosudnih duznosnika i sluzbenika i namjesteni-
ka u pravosudu“. Europska 2020 strategija’ poziva na u¢inkovito ulaganje
u aktivnosti treninga i koherentan pravni kontekst na europskoj razini. U
pismu Europske komisije Glavnom tajniku EJTN (Europske mreze insti-
tucija za stru¢no usavrsavanje pravosudnih duznosnika) kaze se ,,kako EU
mora uloziti napore kako bi podrzala i financijski pomogla nacionalnim
institucijama, ali istodobno utemeljila svoje mehanizme koji bi dopunja-
vali rad 1 napore nacionalnih institucija. Ucenje o pravu EU potrebno je
intenzivirati i u inicijalnim kao i aktivnostima u cjelozivotnom ucenju‘.'’
Stoga se podrzava jaCanje i utjecaj nacionalnih institucija koje se bave
struénim usavrSavanjem sudaca i drzavnih odvjetnika, koje se smatraju

* Studija br. 494/2008, CDL-AD 004 (Strasbourg, 16.03.2010), Preporuka Vijeca mi-
nistara Vije¢a Europe, CM/REc 12 (2010) Magna Carta of Judges (17.11.2010.) itd.

¢ C50/00 P UPA (2002) ECRI-6677.
7 Lisabonski ugovor Europske unije (2007) (Split, 2009) str. 96. 1 97.

8 The Stockholm Programe — An open and secure Europe serving and protecting the
citizens, anex - Akcijski plan, 17024/09 (Vije¢e EU, 2. 12. 2009) 17024/09.

9 COM(2010)2020 final.
10 JUST.B2/ECM-AL od 28.01.2010.
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nositeljem aktivnosti, ali se planira i podr$ka od strane EU koja ¢e uspo-
stavljati komplementarne mehanizme podrs§ke nacionalnim institucijama.
Pri tome se velika pozornost obra¢a ocuvanju i jacanju sudacke neovisno-
sti, u cemu se istice ogromna vaznost nacionalnih institucija za edukaciju.
Poticu se medunarodna suradnja i razmjena, te jacanje mehanizama unutar
uspostavljenih struktura/mreZa suradnje institucija.'!

U tim mrezama, kao i prilikom dogovora o strategiji njithovog ostvarenja,
predstavnici Pravosudne akademije imaju aktivnu ulogu. Od ukljucenosti u
radna tijela institucija na europskoj razini, pa do poticanja i lobiranja, §to je
rezultiralo omogucavanjem pristupa aktivnostima drzava ¢lanica EU koje
su inace bile otvorene samo institucijama i pravosudu drzava ¢lanica.

5. Projekti u kojima sudjeluje Pravosudna akademija

Iako jos ne sudjeluje punopravno u svim projektima koje EU provodi u
drzavama c¢lanicama EU, RH je potpisivanjem Memoranduma o razumi-
jevanju o sudjelovanju RH u programima EU u podru¢ju kaznenog prava'
i istog Memoranduma u podrucju gradanskog prava'? (prosinac 2011.) do-
bila pravo sudjelovanja u odredenom broju projekata koji se ve¢ provode u
drzavama c¢lanicama u tom podrucju. Pravosudna akademija ve¢ zaprima
ponude seminara i aktivnosti koji se organiziraju i odrzavaju u drzavama
¢lanicama u 2012., a koji se odnose na podrucje prava EU i otvoreni su
za sudjelovanje sudaca i drzavnih odvjetnika iz RH. Isto tako, Pravosudna
akademija planira u ovoj godini organizirati bar jednu aktivnost otvorenu
sudjelovanju sudionika iz EU i regije. U svibnju ove godine organizira-
na je medunarodna konferencija koja je u Zagrebu okupila predstavnike
nacionalnih institucija iz EU, regije i Isto¢ne Europe, ali i predstavnike
ustanova poput Akademije za europsko pravo, Europske mreze centara za
stru¢no usavrSavanje sudaca, Vije¢a Europe, EIPA-¢ i drugih.

EU je sa svojim projektima od samog utemeljenja Pravosudne akademije
pokazivala povjerenje, podrzavala njezin razvitak te Sirenje njezinih aktiv-
nosti 1 ovlasti. Tako je ove godine sva preostala sredstva iz projekata IPA
2008., odlukom Sefa Delegacije EU u RH u konzultacijama s EK, usmjeri-

U tome vrlo konkretna Communication from the Commission to the European Par-
liament, The Council, The European Economic and Social Committee and the Commi-
ttee of the Regions ,, Building trust in EU-wide Justice — A new dimension to European
Judicial Training“, COM 551 final (2011).

12 Decision No 2007/126/JHA.
13 Decision No 1149/2007/EC.
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la na jac¢anje programa Drzavne Skole unutar PA, iako ve¢ u travnju 2012.
zapocinje 1 provedba Twinning projekta vrijednog vise od 1.000.000 eura
posvecenog jacanju i poboljSanju programa za savjetnike i programa Dr-
zavne Skole. Stoga i za postanak, ali i stalnu podrsku i pomo¢ Pravosudna
akademija mora zahvaliti strategiji i podrSci EU i njezinom prepoznavanju
te institucije kao jedne od kljucnih za zatvaranje Poglavlja 23 u prego-
vorima RH s EU, ali i kao izuzetno vaznog elementa u daljnjoj provedbi
zapocetih reformi pravosuda u RH.

Treba imati u vidu, a to Cesto zaboravljamo i mi koji u njoj radimo, da je
Pravosudna akademija samostalna tek dvije godine i da je, uz sve nove
aktivnosti i veliki broj zadaca koje je u tom vremenu obavljala, istodobno
izgradivala i izgraduje strukturu koja joj omogucuje $to bolje funkcionira-
nje i rad, zapravo izgraduje se kao odrZiva institucija, za $to nema uvijek
podrsku niti razumijevanje svojih upravnih tijela.

Projekti koji zapocinju s provedbom u 2012. godini, a u kojima je Pravo-
sudna akademija korisnik, jesu IPA 2009. ,,Stru¢no usavrSavanje savjetni-
ka te kandidata za suce i drzavne odvjetnike s ciljem uspostave samoodr-
zivog sustava poducavanja“, IPA TAIB 2008. ,,Ja¢anje rada Drzavne Skole
za pravosudne duznosnike kroz unaprjedenje njenog programa stru¢nog
usavr$avanja i radnih/poslovnih procesa“ i MATRA FLEX ,,Podrska Pra-
vosudnoj akademiji u razvoju programa iz prava Europske unije i projekt
o edukaciji glasnogovornika ,,Jatanje sudova u odnosima s medijima®.
Pravosudna akademija je dionik u jedanaest drugih projekata EU koji ¢e
se provoditi tijekom ove godine.

Svrha projekata u kojima je do sada sudjelovala, a dva s EU zapocinju s
provedbom u 2012. godini, nemaju za cilj samo one aktivnosti i rezultate
koji su zapisani u ugovoru i pripadaju¢oj dokumentaciji koja nastaje u
postupku, koji se nama koji u tome postupku ne sudjelujemo u tehnickom
smislu Cesto ¢ini detaljnim dugotrajnim 1 birokratskim, nego je njihov cilj
pomo¢i iznaéi i ostvariti ona rjeSenja koja ¢e osigurati da se pravosude
nastavi razvijati u pravom smjeru, kao i da Pravosudna akademija, unato¢
preprekama s kojima se ponekad suocava, postane samoodrziva instituci-
ja. U tom smislu do sada imamo iskustva s partnerima iz razli¢itih drzava
EU, ¢iji eksperti imaju razumijevanja i zelju upoznati nas sustav, te u su-
radnji s nama do¢i do najboljih rjeSenja koja se u taj sustav uklapaju, ja-
¢aju ga i nadograduju. Provedba projekata stoga je prvenstveno zajednicki
intenzivan rad, razgovori i razmjena dobre prakse i iskustava, iz kojih se
izdvajaju rjeSenja koja u danom podrucju na najbolji nacin odgovaraju
nasim potrebama i odrziva su.

86



VAZNOST 1 ULOGA INSTITUCIJA KOJE SE BAVE STRUCNIM USAVRSAVANJEM PRAVOSUDNIH ...

Pravosudna akademija sudjeluje i u projektima sveucilista kao partner
pravnim fakultetima (ove godine u projektu s Pravnim fakultetom u Zagre-
bu o kaznenopravnim aspektima Europske konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljenih sloboda), te s Centrom izvrsnosti Jean Monet (Pravni
fakultet Zagreb i Rijeka).

6. Programi Pravosudne akademije

Programe Pravosudne akademije ¢ine dva inicijalna/pocetna i cjelozivotni:

— pocetno stru¢no usavrSavanje vjezbenika u pravosudnim tijelima
priprema za polaganje pravosudnog ispita (Zakon o vjezbenicima u
pravosudnim tijelima i pravosudnom ispitu);

— pocetno stru¢no usavrsavanje kandidata za pravosudne duznosnike
(organizacijska jedinica Pravosudne akademije - Drzavna skola za
pravosudne duznosnike- Zakon o Pravosudnoj akademiji);

— kontinuirano stru¢no usavrSavanje pravosudnih duznosnika i sa-
vjetnika u pravosudnim tijelima.

U 2011. u programima cjelozivotnog stru¢nog usavrSavanja Pravosudne
akademije sudjelovao je 4921 polaznik kroz 237 aktivnosti. Treba nagla-
siti kako su aktivnosti u najve¢em broju radioni¢kog tipa, interaktivne za
oko 25 polaznika, a voditelji su gotovo uvijek suci i drzavni odvjetnici. Uz
to je organizirano 300 jednodnevnih radionica u 5 regionalnih centara PA
za 81 vjezbenika u pravosudnim tijelima, te po dvadeset dana radionica
za 55 kandidata za suce i drzavne odvjetnike podijeljenih na tri skupine u
Drzavnoj Skoli.™

7. Medunarodna suradnja

Pravosudna akademija je ¢lanica zaklade Akademije za europsko pravo
(ERA) u Trieru, te njezin predstavnik sudjeluje na sastancima njihovog
upravnog tijela i programskog vijec¢a. Pravosudna akademija ima vrlo in-
tenzivnu suradnju s EIPA-om, a dio je Lisabonske mreze i ¢lanica njego-
vog glavnog odbora (mreze centara za stru¢no usavrsavanje pravosudnih
duznosnika Vijec¢a Europe), kao i promatra¢ u EJTN (u kojem su ¢lanice
samo srodne institucije drzava ¢lanica EU, ali je RH zahvaljujuci ve¢ spo-
menutim memorandumima stekla punopravnu mogucnost sudjelovanja u
programima). Uz veliki broj projekata kojima je PA korisnica ili dionica,
te nedavno potpisanima Memorandumima o suradnji, koji ¢e omoguditi

4 Godisnje izvjesce o radu Pravosudna akademije — 2011.
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sudjelovanje hrvatskih pravosudnih duznosnika u brojnim projektima i
aktivnostima institucija za edukaciju drzava ¢lanica EU, Pravosudna aka-
demija redovno sudjeluje u zajednickim aktivnostima sa srodnim europ-
skim institucijama.

Uz to, svjesni smo koliko je u tome vazna suradnja u regiji, srednjeeurop-
skoj, ali i regiji jugoistocne Europe. Stoga posebnu pozornost obracamo
provedbi sporazuma koji su potpisani s tim drzavama, poput: Partnership
Protocol sklopljen 21. lipnja 2011. u Budimpesti (potpisnice su akademije/
institucije za strucno usavrSavanje pravosudnih duznosnika iz Republi-
ke Hrvatske, Ceske Republike, Republike Madarske, Republike Poljske
i Slovacke Republike), Medunarodni sporazum sklopljen 7. travnja 2011.
u Zagrebu (potpisnice su akademije/institucije za stru¢no usavrSavanje
pravosudnih duznosnika iz Republike Hrvatske, Republike Madarske,
Republike Poljske, Slovacke Republike, Republike Slovenije, Bosne i
Hercegovine, Republike Crne Gore, Republike Makedonije i Republike
Kosovo), Memorandum o medusobnoj suradnji sklopljen 22. studenog
2011. u Skopju (potpisnice su akademije/institucije za stru¢no usavrsa-
vanje pravosudnih duznosnika iz Republike Hrvatske, Republike Make-
donije, Savezne Republike Njemacke, Bosne i Hercegovine, Republike
Crne Gore, Republike Srbije, Republike Bugarske, Republike Kosovo,
Republike Albanije i Republike Turske).'?

Pravosudna akademija je i pilot centar za edukaciju o suzbijanju kiberne-
tickog kriminala, ali i centar za objavu dokumenata i edukaciju o pravu
azilanata i migranata. Takoder je sudjelovala u projektu izlazne strategije
ICTY, rezultat ¢ega je pristup modulima za ucenje na daljinu kojima ée
se sluziti kandidati za Drzavnu $kolu za pravosudne duznosnike. Uz to,
svoje vazno mjesto vidimo kao poveznicu srodnih institucija EU i sli¢-
nih partnerskih centara u regiji JI Europe (posebno zbog sli¢nosti jezika).
Pravosudna akademija se u tom podrucju izgraduje kao institucija koja ée
partnerskim institucijama regije pomoc¢i u zahtjevnom postupku pribliza-
vanja i pregovora s EU, u kojima je rad i razvitak Pravosudne akademije
bio jedan od znacajnih mjerila, a Cije je ispunjavanje bilo jedan od uvjeta
zatvaranja Poglavlja o pravosudu i ljudskim pravima.

Smisao suradnje sa zemljama uZze i §ire regije, ali i institucijama u drza-
vama ¢lanicama EU, nije samo u razmjeni programa, stru¢njaka i dobre
prakse, nego i zajednickim iskustvima i strategijama koje se odnose na
moguce nacine jacanja institucija i njihove samostalnosti, te odrzivosti

15 Tbid.
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njihovog razvitka unato¢ raznovrsnim izazovima, iskusenjima i Cestim
promjenama odnosa vlasti i pravosuda prema njima. [ u tom se primjecuje
kako su problemi s kojima se te institucije suocavaju mozda po intenzitetu
razlic¢iti, ali sadrzajno vrlo sli¢ni u svim drzavama.

Pravosudna akademija u RH ima komparativnu prednost i Sansu posta-
ti srediSnje mjesto za ucenje prava EU i medunarodnog prava, a svoje
materijale 1 mogucnost sudjelovanja na svojim aktivnostima trebala bi —
sukladno proracunskim i organizacijskim moguénostima — nuditi i pola-
znicima iz drzava Clanica EU, posebno susjednim, ali posebno drzavama
regije, pa i Sire (veliki interes za suradnju s nama pokazuju Azerbajdzan,
Gruzija, Turska i neke druge zemlje).

Temeljni cilj svih oblika suradnje je izgradnja povjerenja u vlastiti, ali i
pravne sustave drugih drzava, njihovo poznavanje, razmjena iskustava i
pravna sigurnost u jednom velikom dijelu svijeta. Taj je cilj ambiciozan,
ali do njega se stize malim koracima. S obzirom da su temelji ve¢ postav-
ljeni u EU, nasa je zadacéa uklopiti se u taj sustav i aktivno raditi na tome
da se njegov doseg prosiri i na buduce ¢lanice, te na drzave koje nece
nikada biti dio EU, ali s njom suraduju i imaju zajedni¢ki interes.

Opstanku 1 jacanju, kao i poboljsanju kvalitete aktivnosti nasih institucija
pomaze umrezavanje i suradnja sa srodnim organizacijama i institucijama
koje mogu pomo¢i naSem radu unutar nasih zemalja, pa tako imamo spo-
razume o suradnji sa: pravnim fakultetima u Republici Hrvatskoj, Hrvat-
skom odvjetnickom komorom, Hrvatskom javnobiljeznickom komorom,
Udrugom hrvatskih sudaca, Edukacijsko - rehabilitacijskim fakultetom u
Zagrebu, Filozofskim fakultetom u Zagrebu, Hrvatskim udruzenjem za
kaznene znanosti i praksu, Ekonomskim fakultetom u Zagrebu, Hrvat-
skom akademskom i istrazivackom mrezom — CARNet i drugima.

U aktivnostima koje smo organizirali u podrucju europskog prava u cjelo-
zivotnom usavrSavanju sudaca i drzavnih odvjetnika od 1. sije¢nja 2010.
do 31.12.2011. sudjelovalo je 1958 polaznika, od ¢ega oko 400 na video
konferenciji o temeljima EU i uvodu u pravo EU.

Imajuci u vidu suradnju s institucijama unutar Hrvatske, vjerujemo kako
je jedna od uloga institucija za stru¢no usavrsavanje u pravosudu i njihovo
povratno djelovanje na rad pravnih fakulteta, pri ¢emu bi trebalo podrzati
veéu interakciju prakse i znanosti, ali i stvoriti uzajamno povjerenje iz-
medu prakticara i teoretiara, koje Cesto nedostaje. To Steti 1 fakultetima
i centrima za cjelozivotno ucenje, a u konacnici najvise Steti pravosudu
u cjelini. Vazna uloga suradnje s drugim institucijama, uz fakultete, je i
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postupno djelovanje na percepciju javnosti u odnosu na pravosude, te po-
treba da se taj dojam u javnosti popravi. Znamo da nije dovoljno imati izu-
zetno dobro funkcionirajuée pravosude, §to nam je svima krajnji cilj, nego
je potrebno da gradani osjete i vide da je ono takvo i da se pravda vrsi, a da
to pravosude postoji i funkcionira zbog gradana i njihove dobrobiti.

8. Zakljucak: neki ciljevi Pravosudne akademije do 2020.

Temeljno pitanje, ¢ije rjeSavanje ne ovisi o Pravosudnoj akademiji, a naj-
vaznije je za stvaranje u punoj mjeri neovisnog pravosuda u RH, je puna
objektivnost u svim tockama gdje se odlucuje o kandidatima za odredeno
mjesto ili funkciju: pri ulasku u pravosude, imenovanju i napredovanju,
pokretanju potrebnih stegovnih postupaka, te uspostavljanje objektivnog i
jasnog sustava vrednovanja rada pravosudnih duznosnika. Treba osigurati
da u tu profesiju udu najbolji struénjaci, ali i osobe s integritetom, Siro-
kim obrazovanjem i osje¢ajem za pravi¢no. Jednako tako, potrebno je i
tijekom njihovog obavljanja duznosti stvoriti mehanizme koji ¢e dodatno
objektivizirati napredovanje (u ¢emu je moguce vidjeti ulogu Pravosud-
ne akademije). Ulazak u vjezbeniStvo u pravosudu potrebno je potpuno
objektivizirati, ali bilo bi potrebno postaviti mehanizme koji ¢e identifici-
rati i usmjeravati najbolje ve¢ tijekom studija na pravnim fakultetima, kao
1 kasnije izbor savjetnika u pravosudnim tijelima, pravosudni ispit, ulazni
ispit u Drzavnu skolu, zavrsni ispit i imenovanje — to su tocke u postupku
1 odluke u kojima je neophodno teziti najve¢oj mogucoj objektivnosti koja
¢e omoguciti izbor najboljih.

Nemoguce je to uciniti samo bodovima i ocjenama (koji su vazan ele-
ment), ali je moguée podizanjem svijesti i pune posvecenosti od strane
onih koji o tome odlucuju. Najbolji izbor 1 najbolji ljudi u pravosudu u
interesu su samog hrvatskog pravosuda, kao i svakog hrvatskog gradana,
drzava ¢lanica EU, kao i drzava u regiji 1 njihovih gradana.

S druge strane, drzava treba dati toj profesiji uvjete rada koji bi bili odgo-
vor na visoko postavljene zahtjeve i uvjete, kao i ugled koju ta profesija
treba uzivati.

Kada bude ispunjen taj preduvjet — objektivnost koja omogucava da u
svim stupnjevima ulaska u pravosude budu izabrani uistinu oni najbolji
— ostali ¢e ciljevi koje postavljamo pred Pravosudnu akademiju do 2020.
biti lakSe ostvarivi:
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— postupno pozicioniranje kao srediSnje regionalne institucije za edu-
ciranje o pravu EU, te kao poveznice izmedu drzava Clanica EU i
drzava Jugoistocne Europe, ali i Sire;

— aktivnija uloga u povezivanju i suradnji pravnih fakulteta u Repu-
blici Hrvatskoj, ali i inozemnih, s praksom — sucima i drzavnim
odvjetnicima. Kroz projekte i aktivnosti snazenje protoka informa-
cija i suradnje znanosti s prakti¢arima, posebno kada je rije¢ o ma-
terijalima, te planiranom pocetku izdavackih aktivnosti Pravosudne
akademije;

— uloga i doprinos objektivizaciji kriterija imenovanja sudaca i drzav-
nih odvjetnika (ocjenjivanje tijekom provedbe programa u Pravo-
sudnoj akademiji, izgradnja i obucavanje o ujednac¢enom pristupu
mreze mentora i voditelja, ujednacavanje kriterija ocjenjivanja,
utjecaj bodova i ocjena polaznika programa PA na njihovo napre-
dovanje);

— izmjene sustava od diplome pravnog fakulteta do kraja karijere pra-
vosudnog duznosnika kroz nekoliko promjena (prethodno ispitanih
kroz pilot programe) - PA kao institucija s verificiranim programi-
ma koja daje bodove/ocjene, a ne samo potvrde o sudjelovanju u
odredenim aktivnostima;

— Pravosudna akademija kao sredisnja institucija za edukaciju sudaca
i drzavnih odvjetnika u regiji, posebno kada je rije¢ o pravu EU, eu-
ropskom pravu, ucenju o ljudskim pravima i medunarodnom pravu
(ve¢ danas je PA pilot centar za edukaciju o borbi protiv kibernetic-
kog kriminaliteta i centar za dokumente o pravu na azil i pravima
migranata);

— izgradnja jasne organizacijske strukture u tri stupa (sukladno pre-
porukama stru¢njaka EU) koja bi omogucila najvecu ucinkovitost
1 strucnost, stalna edukacija djelatnika, ukljuc¢ivanje sudaca i dr-
zavnih odvjetnika kao vanjskih stru¢nih savjetnika (po propisanim
kriterijima);

— izdavacke aktivnosti, uz materijale koji su dio programa Pravosud-
ne akademije, izdavanje stru¢nih i znanstvenih ¢lanaka o temama
koje su dio godisnjeg programa PA, izdavanje glasnika PA u elek-
tronskom obliku u kojem bi se davale informacije o aktivnostima i
najavljivali vazniji dogadaji u radu PA;

— jaca promidzba i rad na artikuliranom prikazu aktivnosti PA pravo-
sudu i hrvatskoj javnosti, ¢ime bi se posredno djelovalo na pobolj-
Sanje percepcije rada i uloge pravosuda od strane gradana RH;
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otvaranje velikog broja aktivnosti za polaznike iz drugih drzava;

svi pravosudni duznosnici trebaju sudjelovati u najmanje jednoj ak-
tivnosti PA iz podru¢ja prava EU;

vanjska evaluacija — mjerljivost poboljSanja kvalitete i brzine dono-
Senja odluka u podrucjima u kojima je PA odrzavala aktivnosti;

daljnje unaprjedivanje postojece baze podataka;

uspostava sustava ocjenjivanja koji ¢e doprinijeti objektivnosti kri-
terija primjenjivih na imenovanja sudaca i drzavnih odvjetnika, kao
i na njihovo napredovanje (checks and balances system);

Sirenje ciljnih skupina na sve pravnike, te sluzbenike na sudovima i
drzavnim odvjetnistvima.
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Europska sluzba za vanjsko djelovanje

1. Uvod

Stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora uvedene su izmjene u sve insti-
tucije ukljucene u kreiranje vanjske politike Unije, a to su: Europsko vije-
¢e, Europska komisija, Vije¢e EU te Visoki predstavnik Unije za vanjsku
1 sigurnosnu politiku. Jedna od klju¢nih novina je ipak stvaranje Europske
sluzbe za vanjsko djelovanje (ESVD).

Europska sluzba za vanjsko djelovanje uspostavljena je Lisabonskim ugo-
vorom koji je stupio na snagu 1. prosinca 2009. Ustrojstvo i nacin rada
Sluzbe uredeni su Odlukom Vijeca od 26. lipnja 2010., a koja je donese-
na na prijedlog Visokog predstavnika, nakon savjetovanja s Europskim
parlamentom i nakon dobivanja suglasnosti Komisije. Napokon, Sluzba
je pocela s radom na simboli¢an datum 1. prosinca 2010., to¢no godinu
dana nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora. Ta sluzba suraduje s
diplomatskim sluzbama drzava ¢lanica, a u njoj rade sluzbenici iz odgova-
rajucih odjela glavnoga tajnistva Vije¢a i Komisije te osoblje dodijeljeno
iz nacionalnih diplomatskih sluzba drzava ¢lanica. Slijedom navedenog,
moze se zakljuciti kako je ESVD po svojoj prirodi sui generis tijelo.

Ovaj rad je podijeljen u pet dijelova. Prvi dio daje kratak pregled do-
gadaja koji su doveli do stvaranja ESVD. U drugome dijelu se navode
temeljne odredbe Ugovora koje su relevantne za djelovanje Sluzbe. Treéi
dio rada se bavi pitanjem stvaranja i razvoja same ESVD. U Cetvrtom
dijelu se analizira struktura Sluzbe. Kona¢no, u petom dijelu se daje jedna
rana procjena buducéeg utjecaja ESVD i analizira uloga institucija koje su
ukljucene u rad Sluzbe.

Analizirat ¢emo 1 ocijeniti temeljnu strukturu Sluzbe 1 ovim radom poku-
Sat ¢emo odgovoriti na nekoliko pitanja. Hoce li uspostava ESVD doprini-

*Mr.sc. Dunja Dui¢, asistentica, Katedra ustavnih i politickih znanosti, Osijek, dduic@
pravos.hr

** Dr. sc. Tunjica Petrasevi¢, visi asistent, Katedra ustavnih i politi¢kih znanosti, Osi-
jek, tpetrase@pravos.hr

“* Dr. habil. Erszébet Sandor Szalay, docentica, ravnateljica Europskog Centra, Kate-
dra za medunarodno javno i europsko pravo, Pecuh, sandor.erzsebet@ajk.pte.hu
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jeti konzistentnosti i koherentnosti u vanjskim odnosima Unije? Kako ¢e
stari akteri vanjske politike koordinirati svoje politike s novom Sluzbom?
Hoce li stvaranje Sluzbe napokon dati odgovor na Kissingerovo povijesno
pitanje: ,,Koga moram nazvati kada Zelim razgovarati s Europom*?

2. Povijesna pozadina

Razvoj zajednicke vanjske i sigurnosne politike (dalje ZVSP) otpoceo je
s Ugovorom iz Maastrichta kada je ona postala drugim stupom EU. U
trenutku stvaranja ZVSP drzave ¢lanice nisu bile voljne prepustiti vode-
nje vanjskih poslova u ruke institucija Unije, tako da je drugi stup ostao
medudrzavnog karaktera. U godinama nakon Maastrichta Unija je dosla
do zakljucka da je nuzno vise efikasnosti, koherentnosti i fleksibilnosti
u ZVSP. Ugovor iz Amsterdama donosi razne oblike fleksibilnosti poput
»konstruktivne suzdrzanosti“.! Ugovor iz Nice otiSao je korak dalje kako
bi se ZVSP udinilo §to efikasnijom. Stvorena je tzv. ,,osnazena zajednic-
ka suradnja““. Nazalost, sve ove kozmeticke izmjene nisu bile dovoljne
kako bi ZVSP postala u¢inkovitom i fleksibilnom. Nije postignuta konzi-
stentnost i jednoglasnost u vanjskim odnosima. Za vrijeme ,,Konvencije
o buduénosti Europe*, pitanje koherentnost u vanjskim odnosima postalo
je vrlo vazno pitanje.

Europska sluzba za vanjsko djelovanje prvi se put pojavila u prijedlogu
Europskog Ustava.? Jedan od prijedloga na Konvenciji je bio da Sluzba
bude ustrojena u okviru Komisije, a djelovala bi po mandatu Vijeca i ne
dovode¢i u pitanje nadleznosti Komisije.? Bilo je jos sli¢nih prijedloga, ali
niti jedan nije bio prihvacen od strane brojnih drzava clanica. Na prijedlo-
ge se gledalo kao na poku$aj komunitarizacije vanjske politike i stoga je

! Konstruktivna suzdrZanost je ideja koja drzavama ¢lanicama omogucuje suzdrZzan
stav, ali to ne sprjecava donosSenje odluke u Vijecu.

2 Vidi Ugovor o Ustavu za Europu (Europski ustav), ¢l1. I11-269: ,,U ispunjavanju svoje
funkcije, Ministru vanjskih poslova Unije pomagat ¢e Europska sluzba za vanjsko
djelovanje. Ta sluzba suraduje s diplomatskim sluzbama drzava €lanica, a u njoj rade
sluzbenici iz odgovaraju¢ih odjela glavnoga tajniStva Vije¢a i Komisije te osoblje
dodijeljeno iz nacionalnih diplomatskih sluzbi drzava ¢lanica. Ustroj i rad Europske
sluzbe za vanjsko djelovanje utvrduje se odlukom Vijeca. Vijeée odlucuje na prijedlog
Visokoga predstavnika nakon savjetovanja s Europskim parlamentom i nakon dobiva-
nja suglasnosti Komisije.*

* Vidi prijedlog gosp. Giuliana Amata, Elmara Broka i Andrew Duffa: Deklaracija o
stvaranju Europske sluzbe za vanjsko djelovanje, dostupna na <http://europeancon-
vention.eu.int/ Docs/Treaty/ pdf/873/Art%20I1I %20225a %20Amato%20EN.pdf >,
10.11.2011.
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ESVD ostala u rukama Visokog predstavnika za ZVSP, Komisije i drzava
¢lanica dok traju pripremni radovi na ESVD.*

Nakon negativnog rezultata o Ustavu za Europu na referendumima u Fran-
cuskoj i Nizozemskoj, u prosincu 2007. potpisan je Lisabonski ugovor ko-
jim se mijenjaju Ugovor o Europskoj uniji (UEU) i Ugovor o Europskoj
zajednici (UEZ). Europska sluzba za vanjsko djelovanje je prebacena u
glavu V. pod naslovom: ,,Opce odredbe o vanjskom djelovanju Unije i
posebne odredbe o zajednickoj vanjskoj i sigurnosnoj politici.”> Ustav za
Europu i Lisabonski ugovor imaju gotovo identi¢ne odredbe o vanjskim
odnosima. Mozemo istaknuti samo promjenu imena ,,Ministra vanjskih
poslova Unije* u ,,Visoki predstavnik Unije za vanjsku i sigurnosnu politi-
ku®. Povijesni razvoj ZVSP jasno odrazava strah drzava ¢lanica u pogledu
gubitka suvereniteta i svoga nacionalnog utjecaja u vanjskim odnosima,
Sto je pak u izravnoj suprotnosti s njihovim nastojanjem da ZVSP ucine
koherentnijom.

3. Ugovorna baza za Europsku sluzbu za vanjsko djelovanje

Pravni temelj za stvaranje Europske sluzbe za vanjsko djelovanje moze se
pronaci u ¢lanku 27(3) i ¢lanku 21(3) Ugovora o Europskoj uniji (Lisa-
bon). Tako ¢lanak 27(3) kaze. ,,Visokomu predstavniku u obnasanju nje-
govih duznosti pomaze Europska sluzba za vanjsko djelovanje. Ta sluzba
suraduje s diplomatskim sluzbama drzava ¢lanica, a u njoj rade sluzbenici
iz odgovarajucih odjela glavnoga tajniStva Vijeca i Komisije te osoblje
dodijeljeno iz nacionalnih diplomatskih sluzba drzava clanica. Ustroj i
rad Europske sluzbe za vanjsko djelovanje utvrduje se odlukom Vijeca.
Vijece odlucuje na prijedlog Visokoga predstavnika nakon savjetovanja s
Europskim parlamentom i nakon dobivanja suglasnosti Komisije.5

Ovaj c¢lanak je bio pravni temelj za Odluku Vije¢a o ustroju i nacinu rada
ESVD kojom se propisuju zadaci ESVD kao pomo¢ Viskom predstavniku
u obavljanju njegove funkcije.

* S. Duke, ,,The European Commission: Inside and Out — Administering EU Foreign
Policy after Lisbon: The case of the EEAS* (European Institute of Public Administra-
tion 2008) str. 4.

5 Lisabonski ugovor kojim se mijenjaju i dopunjuju Ugovor o Europskoj uniji i ugovor
o Europskoj zajednici od 13. prosinca 2007., C-306, vol. 50. Konsolidirana verzija
Lisabonskog ugovora dostupna je na <http://europa.cu/lisbon_treaty/ full text / in-
dex_en.htm >, 12.11.2011.

6 Vidi &l. 27(3) UFEU (Lisabon).
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Clanak 21(3) stvara pravnu obvezu Unije da osigura dosljednost izmedu
razli¢itih oblika vanjskog djelovanja medusobno kao i dosljednost izmedu
njih 1 drugih politika. Naglaseno je kako su Vijece i Komisija, potpomo-
gnuti Visokim predstavnikom Unije za zajedni¢ku vanjsku i sigurnosnu
politiku, duzni osigurati dosljednost u vanjskoj politici i medusobno sura-
divati na ostvarenju tog cilja.’

Mjesec dana prije stupanja na snagu Lisabonskog ugovora, Europsko vi-
jece se suglasilo oko smjernica za uspostavu ESVD. Time je potvrdeno iz-
vjesce Predsjednistva Vijeca o uspostavi ESVD. U izvjes¢u o ESVD je na-
glaseno kako bi ESVD trebala imati takvu organizacijsku strukturu kojom
¢e biti naglasena i poduprta njena jedinstvena uloga u sustavu EU. ESVD
bi trebala biti sluzba sui generis odvojena od Komisije i Tajnistva Vijeca.
Ona bi trebala imati autonomiju u pogledu prorac¢una za rad i upravljanje
osobljem.® Europsko vijece je pozvalo buduceg Visokog predstavnika da
predlozi prijedlog o ustroju i nacinu djelovanja ESVD $to je prije moguce
po stupanju na snagu Lisabonskog ugovora kako bi isti bio dostavljen na
usvajanje Vije¢u najkasnije do kraja travnja 2010.

4, Razvoj i stvaranje Sluzbe

Prijedlog za Odluku Vije¢a o uspostavi, ustroju i nac¢inu funkcioniranja
Europske sluzbe za vanjsko djelovanje (ESVD), Visoki predstavnik za
vanjsku i sigurnosnu politiku poslao je Vijecu 25. ozujka 2010. Prijedlog
je razjasnio pitanja vezana uz ustroj ESVD. ESVD ¢e se sastojati od Sest
uprava; svaka sastavljena od nekoliko stotina sluzbenika i na ¢elu s vo-
diteljem uprave. Izneseno je kako se ocekuje zaposljavanje vise od 7000
sluzbenika u stotinama delegacija koje ¢e zamijeniti nacionalna velepo-
slanstva. ESVD je stvorena da bude sluzba sui generis, odvojena od Ko-
misije i Vijeca. Njena zadaca je da osigura konzistentnost i koordinaciju u
vanjskim odnosima Unije.’

Prijedlog je automatski odbijen od strane Europskog parlamenta koji je
18. ozujka 2010. izdao dokument u kojem je iznio svoj vlastiti okvir za
Europsku sluzbu za vanjsko djelovanje. Proces izrade bio je potaknut od
strane Visokog predstavnika u koordinaciji s Komisijom i drzavama ¢lani-

7 Vidi ¢l. 21(3) UFEU (Lisabon).
8 Presidency report to the European Council on the European External Action Service,
23 October 2009.

° Draft Council decision establishing the organisation and functioning of the European
External Action Service, 8029/10, 25 March 2010.

96



EUROPSKA SLUZBA ZA VANJSKO DJELOVANIE

cama koje su ve¢ odobrile zaklju¢ke PredsjedniStva iz listopada. Ugovor
jasno kaze da ¢e Sluzbu uspostaviti Komisija i Vijece, a da ¢e Parlament
biti samo konzultiran.!® Parlament je pak iskoristio svu svoju mo¢ kako
bi pokazao utjecaj na stvaranje Sluzbe. U interesu Parlamenta je bilo da
Sluzbu vise veze uz Komisiju jer ¢e u tome sluc¢aju imati vise kontrole nad
njom nego ako ona bude meduvladinog karaktera. Parlament se zalagao
za sudjelovanje povjerenika za europsku politiku prema susjedstvu i po-
vjerenika za humanitarnu pomo¢ u vodenju Sluzbe. Takoder, Parlament
zahtijeva da pri izboru visih sluzbenika Sluzbe sudjeluje odgovarajuéi
odbor Parlamenta.!! Europski parlament je stekao potpunu kontrolu nad
upravljanjem proracunom Sluzbe i dobio potvrdu od strane Visokog pred-
stavnika da ¢e Parlament biti u moguénosti dati svoje misljenje o glavnim
aspektima zajedni¢ke vanjske i sigurnosne politike prije nego bude ra-
zvijena strategija i podijeljene uloge u okviru obrambene politike EU. Iz
navedenog je jasno da je Europski parlament iskoristio sve moguénosti da
ostavi svoj znak u uspostavi nove Sluzbe.

Nakon teskih pregovora, institucije su 21. lipnja 2010. izdale zakljuc¢ak u
kojem su potvrdile kako su postigle ,,politi¢ki sporazum o prijedlogu.* Na
temelju ovog sporazuma one su se obvezale zatraziti odobrenje institucija
Sto je prije mogucée kako bi se pristupilo formalnom usvajanju Odluke
Vijec¢a.'? Parlament je odobrio prijedlog 8. srpnja 2010. i nakon dobivenog
formalnog odobrenja Komisije 20. srpnja 2010., Vije¢e Europske unije je
na dan 26. srpnja 2010. usvojio odluku o stvaranju ESVD.

Tom prilikom Visoki predstavnik je istaknuo vaznost brze izmjene Uredbe
o zaposlenicima EU i Financijske uredbe primjenjive na op¢i proracun
Europskih zajednica u ¢lancima koji se odnose na Europsku sluzbu za
vanjsko djelovanje, naglasavajuci kako treba jos puno posla pri stavljanju
ESVD-a u pogon. Vijece je 29. listopada 2010. usvojilo izmjenu spome-
nutih Uredbi vaznih za funkcioniranje Sluzbe.

Nova uredba o osoblju predvida izmedu ostalog slijedeca pravila: Visoki
predstavnik je ovlasten za imenovanja; sluzbenici EU i privremeni na-
mjestenici koji dolaze iz diplomatskih sluzbi drzava ¢lanica uzivaju ista

10 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establis-
hing the Europan Community, 13 December 2007, Article 27(3).

I C. Hillon, ,,The European External Action Service: towards a common diplomacy*,
184 Foundation Robert Schuman/ European Issue (25.10.2010) str. 4.

12 J. Keddie, ,,European external action service®, Note for House of Commons (14.
srpanj 2010) str. 4.
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prava i obveze i prema njima ¢e se jednako postupati - ovo se primjenju-
je posebice na moguénost da budu izabrani na sve pozicije, i kao nacelo
za zaposljavanje, osoblje iz diplomatskih sluzbi drzava ¢lanica koji budu
izabrani kao privremeni namjestenici trebaju predstavljati najmanje 1/3
osoblja ESVD-a, a osoblje EU najmanje 60%; zaposljavanjem u sluzbi
treba osigurati da osoblje EEAS bude najviSeg standarda, sposobnosti,
ucinkovitosti 1 integriteta, uz postizanje odgovarajué¢e zemljopisne i spol-
ne ravnoteze."

Izmjene uredbe o financijama EU institucija odreduju kako je ESVD pre-
poznata kao institucija u prorac¢unskom smislu, §to joj daje autonomiju
u upravljanju vlastitim sredstvima tj. daje vlastitu stavku u proracunu
Unije.!"* Tzmjene dvaju uredbi bile su zadnji korak nuZan za stavljanje u
pogon ESVD-a. Konacno, Europska sluzba za vanjsko djelovanje otpo-
Cela je s radom 1. sijeCnja 2011. uz prebacivanje dijela osoblja iz Vijeca
i Komisije.

5. Struktura Europske sluzbe za vanjsko djelovanje

Odluka Vije¢a EU predvida da ESVD sa sjediStem u Bruxellesu i funk-
cionalno neovisno tijelo EU, odvojeno od Generalnog tajnistva Vijeca i
Komisije ima pravnu osobnost nuznu da samostalno ostvaruje svoje cilje-
ve.!% Prijedlozi koji su prethodili uspostavi Sluzbe su zapravo potvrdeni
odlukom Vijeca. Ideja o Sluzbi kao sui generis tijelu odobrena je od strane
drzava ¢lanica i ESVD se moZe smatrati hibridom koji je institucionalno
smjesten izmedu Vijeca i Komisije. Uloga ESVD kao ,,inter-institucional-
nog* tijela profilirat ¢e se ovisno o bliskoj vezi s drugim institucionalnim
akterima gdje su moguca dva smjera razvoja: ESVD ¢e se razviti u klju¢no
tijelo/instituciju za vanjske odnose ili ¢e pak u potpunosti promasiti cilje-
ve zacrtane Ugovorom i Odlukom Vijeca.

ESVD je pod nadlezno$¢u Visokog predstavnika EU za vanjsku i sigurno-
snu politiku. Sluzba ¢e podupirati Visokog predstavnika u osiguranju kon-

13 Regulation of the European Parliament and the Council amending the Staff Regula-
tions of Officials of the European Communities and the Conditions of Employment of
Other Servants of those Communities, 52/10, 29 October 2010.

14 Regulation of the European Parliament and the Council amending Council Regulati-
on (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial Regulation applicable to the general
budget of the European Communities, as regards the European External Action Servi-
ce, 53/10, 29 October 2010.

15" Council Decision establishing the organisation and functioning of the European
External Action Service, 2010/427/EU, 26 July 2010.
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zistencije 1 koordinacije u vanjskim odnosima Unije. Da bi ispunila ovu
svoju ulogu, Sluzba ¢e se oslanjati na tematske i zemljopisne odjele.!®

Konacna organizacija Sluzbe je slijedeca: Sluzba u sebi objedinjuje Gene-
ralno tajnistvo Vijeca, odredene glavne uprave Komisije, novo uspostav-
ljen Upravu za krizni menadzment i planiranje, civilno planiranje i ne u
potpunosti ,,Situation centre” (tijelo koje ima za cilj osigurati Vije¢u kvali-
tetne informacije o pitanjima javne sigurnosti, u obliku ranog upozorenja,
procjena, usluge u slucaju nuzde).

U smislu vanjske politike, to ¢e podrazumijevati politicke odnose (su-
radnju) s tre¢im zemljama i vodenje politi¢ko institucionalnih pregovora.
Unutar Komisije, Glavna uprava za vanjske poslove (DG RELEX) dodije-
ljena je ESVD. Paralelno, Komisija ¢e i dalje imati uprave vezane u vanj-
ske poslove. Uprava za trgovinu, pro$irenje, razvoj i humanitarnu pomoé
(EuropeAid) i dalje ostaju pod okriljem Komisije."”

Ukoliko pogledamo radnu shemu objavljenu na stranici ESVD pronaci
¢emo pet zemljopisnih i jedan tematski odjel. Zemljopisni odjeli pokri-
vaju : Aziju i Pacifik, Afriku, Europu i sredis$nja Aziju, Sjevernu Afriku,
Srednji Istok, Palestinu, Irak, Iran i SAD.!® Podjela u geografskom smislu
je prili¢no jasna. Pokrivene su sve regije svijeta po kriteriju nalaze li se u
sli¢noj poziciji ili su u susjedstvu. Ovakav nac¢in podjele pomoci ¢e da EU
bude laksSe prihvaéena i priznata u svim ovim podrucjima: Sto povecava
koherentnost na polju vanjskih odnosa. Pitanje koje ostaje otvoreno i uve-
like ovisi o osobnosti osobe koja je na ¢elu odjela: hoce li oni ostati samo
imena na organizacijskoj shemi ili ¢e zaista pokusati rjeSavati probleme na
svome podrucju? Voditelj odjela za opée poslove pokriva Cetiri tematska
odjela: multilateralni odnosi i globalno upravljanje; ljudska prava i demo-
kracija; sprjeCavanje sukoba i sigurnosna politika i razoruzanje. Postoje
odredeni sektori vanjskih odnosa koji nisu stavljeni u nadleznost ESVD
nego i dalje ostaju u rukama Komisije: trgovinska politika, proSirenje,
razvoj, klimatske promjene i energetska sigurnost. To indicira da unato¢
tome Sto je ESVD stvorena s ciljem postizanja viSe cjelovitosti u vanjskoj
politici Unije, ona nije postignuta u svim podrucjima vanjske politike, na-

16, geographical and thematic desks* - slobodan prijevod autora, sluzbeni prijevod na
hrvatski jezik jo§ ne postoji.

17 C. Carta, ,,The EEAS- The puzzle of a service of a new kind* UACES Conference
,, The Lisbon Treaty Evaluated — Impact and consequences “ (Woburn House, 31. sije-
¢anj-1. veljace 2011) str. 11.

'8 European external action service organisational chart, <http://www.eeas.europa.eu/
background/docs/organisation_en.pdf>21.09.2011.
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ro¢ito ne na podru¢ju koje je u podijeljenoj nadleznosti Unije i drzava
¢lanica kao §to su: trgovinska politika, klimatske promjene i energetska
sigurnost - gdje utjecaj Komisije ostaje neprikosnoven.

Premda je Komisija uspjela oCuvati svoju poziciju na podrucju podijelje-
nih nadleznosti, ona je izgubila svoj utjecaj u bivS§im delegacijama Zajed-
nice. Delegacije Unije u tre¢im drzavama i medunarodnim organizacijama
predstavljat ¢e Uniju, a ne Europske zajednice koje su prestale postojati
stupanjem na snagu Lisabonskog ugovora.'” Prije Lisabona, delegaci-
je Vanjske sluzbe su hijerarhijski bile dio strukture Europske komisije.
Delegacije ¢e obavljati iste zadatke: duznosti predstavljanja, politickog
izvjeStavanja i informiranja; trgovinski i ekonomski odnosi te razvoj i su-
radnja. One ¢e biti pod jurisdikcijom Visokog predstavnika i blisko ¢e
suradivati s diplomatskim i konzularnim predstavni§tvima drzava ¢lanica.
Suradnja izmedu Delegacija i veleposlanstava drzava ¢lanica tvori jedan
zajednicki sustav vanjskog diplomatskog predstavljanja. Prema tome, di-
plomatsko predstavljanje Unije i drzava c¢lanica jasno zahtjeva razli¢ite
aktivnosti: nacionalna veleposlanstva predstavljaju interese svoje zemlje,
pomazu zastiti svoje gradane i promoviraju zemlju opéenito, Delegacije
EU zastupaju stajalista i interese EU i podupiru Visokog predstavnika u
provodenju Zajednicke vanjske i sigurnosne politike i Zajednicke politike
obrane Unije.?

U trenutku premjesStanja osoblja i uspostave Sluzbe, ostalo je otvoreno
pitanje kako osigurati ispravno djelovanje Sluzbe. Da bi ocijenili djeluje li
ESVD ispravno, paznju treba posvetiti operativnim ciljevima. Naglaseno
je kako je temeljna uloga ESVD osigurati koordinaciju i dosljednost u
vanjskim odnosima Unije. Proces koordinacije se sastoji u uskladivanju
rada srediSnje administracije i delegacija Unije. Prvi oblik koordinacije
unutar Sluzbe, ukljucujuéi i delegacije Unije, vjerojatno ¢e biti postignut.
Glavni razlog za ovo ,,lako* postizanje koordinacije je taj Sto ¢e sve oso-
blje u ovoj strukturi biti pod nadzorom Visokog predstavnika. Postizanje
koordinacije izmedu rada ESVD i drugih politika EU ¢ini se puno slozeni-
jim jer zahtjeva viSe vremena za inter-institucionalne pregovore, rasprave
i sporazume. To je cilj koji tek treba posti¢i.?! Stoga, postizanje snaznije
koordinacije i cjelovitosti u vanjskim odnosima uvelike ovisi o inter-insti-

1 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establis-
hing the European Community, 13 December 2007, Article 221(1).

20 Carta, loc. cit. bilj. 17, str. 4.

2 M. Gateziak, ,,The European External Action Service®, 5 Central European Jurnal
of International 6 Securtiy Studies (2011) str. 14.
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tucionalnoj klimi u EU. Nije moguce predvidjeti hoc¢e li ESVD biti spo-
sobna ispuniti ovaj cilj, no o¢ito je kako ¢e to uvelike ovisiti o utjecaju i
karakteru Visokog predstavnika i ¢elnika zemljopisnih i tematskih odjela.

ESVD C¢ini osoblje Komisije, Glavnog tajniStva Vijeca i drzava ¢lanica.
ESVD se sastoji od neodredenog broja op¢ih uprava, koje ukljucuju ze-
mljopisne odjele koji pokrivaju sve zemlje i regije svijeta, kao i za multi-
lateralne i1 tematske odjela. Opcéa uprava takoder ukljucuje upravu za ad-
ministrativna, kadrovska, proracunska, sigurnosna i komunikacijska pita-
nja, kao i upravljanje krizama i planiranje, civilno planiranje, Vojni stozer
Europske unije i Situacijski centar koji je pod izravnom odgovornoscéu
Visokog predstavnika. Zaposljavanje nadzire Visoki predstavnik, a temelji
se kako na sustavu sposobnosti (tzv. merit sistem), tako i na ravnomjernoj
geografskoj i spolnoj osnovi §to znaci da osoblje ESVD ¢ini znacajan broj
drzavljana drzava ¢lanica. U pogledu zaposljavanja treba istaknuti odred-
bu par. 11 preambule Odluke Vijeca:

»Do 1. srpnja 2013., ESVD ¢e zaposljavati iskljuc¢ivo sluzbenike koji do-

laze iz Glavnog tajniStva Vijeca te iz Komisije kao i osoblje koje dolazi iz

diplomskih sluzbi drzava ¢lanica. Nakon toga datuma, svi sluzbenici EU
¢e se mo¢i prijaviti za sluzbu u ESVD.“?

Ova odredba predstavlja prepreku za mnoge kvalitetne osobe koje mogu
dati zna¢ajna doprinos radu Sluzbe. Stovise, to je u neskladu s odredbom
koja propisuje da ¢e zaposljavanje biti temeljeno na sposobnosti te na rav-
nomjernoj geografskoj i spolnoj osnovi. Dakle, sami dokumenti EU su ti
koji ometaju ESVD u postizanju vise koherentnosti i cjelovitosti. Oce-
kuje se da namjestenici Unije predstavljaju barem 60% ukupnog osoblja
ESVD, a diplomatsko osoblje drzava ¢lanica treba predstavljati barem 1/3
osoblja ESVD.

Sluzba ¢e imati ograniceni broj drugih nacionalnih stru¢njaka koji mogu
ponuditi specijalizirana tehni¢ka znanja.” Ograni¢eni broj radnih mjesta
nije dovoljan da ispuni o€ekivanja 27 drzava ¢lanica. Nove drzave ¢lanice
ved isti¢u problem nedovoljnog predstavljanja u Komisiji i Vijecu. Zbog
toga ¢e one biti jo§ manje zastupljene u ESVD.

22 Council Decision establishing the organisation and functioning of the European
External Action Service, 2010/427/EU, 26 July 2010.

2 Article 6(3) of the Decision. The High Representative shall adopt rules, equivalent
to those laid down in Council Decision 2003/479/EC of 16 June 2003 concerning the
rules applicable to national experts and military staff on secondment to the General
Secretariat of the Council under which SNEs are put at the disposal of the EEAS in
order to provide specialised expertise. (OJ L 160, of 28.6.2003, p. 72).
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6. Odnosi ESVD s drugim akterima vanjskih odnosa

Da bi odgovorili na pitanje kako ¢e uspostava ESVD utjecati na konzisten-
tnost i koherentnost vanjskih odnosa EU, vazno je ispitati odnos ESVD
s drugim institucijama i institucionalnim izmjenama uvedenim Lisabon-
skim ugovorom. Najuocljivija promjena na polju vanjske politike EU je
novi fokus na vanjsko djelovanje, za razliku od prijasnjeg razlikovanja
vanjskih odnosa u trgovini i razvoju od visoke politike vanjskih poslova i
sigurnosne politike. Unato¢ novome fokusu na ,,vanjsko djelovanje*, Li-
sabonski ugovor naglasava da Zajednicka vanjska i sigurnosna politika
podlijeze posebnim pravilima i postupcima, za razliku od ostalih ovlasti
EU. To ukljucuje slabiju ulogu Europskog parlamenta i Komisije kao i
iskljuenje utjecaja Europskog suda pravde.** Drugim rije¢ima, vanjska
politika ostaje u rukama drzava ¢lanica i1 ,,meduvladinih® institucija Unije:
Vije¢a EU i Europskog vijeéa.

Komisija se Cesto prikazuje kao glavni gubitnik institucionalnih reformi
koje je donio Lisabonski ugovor, posebice u vanjskoj i sigurnosnoj po-
litici. Prije Lisabona, ulogu Komisije u vanjskom odnosima mogli smo
promatrati u pet kategorija: trgovinska politika; politika razvoja i prosi-
renja i europska politika prema susjedstvu; vanjska dimenzija unutarnjih
poslova te zajednicka vanjska i sigurnosna politika. Na podru¢ju vanjske
1 sigurnosne politike, Ugovor potencijalno dopusta Europskom vijecu da
donosi odluke iz cijelog spektra vanjskih odnosa Unije.”* To predstavlja
ozbiljan utjecaj na strategije Komisije. Osim toga, uloga Visokog pred-
stavnika kombinirana je s ulogom bivseg Povjerenika za vanjske odnose,
Sto dovodi u pitanje lojalnost institucije. Konacno, institucionalna promje-
na koja mijenja utjecaj Komisije u vanjskom odnosima je uvodenje Eu-
ropske sluzbe za vanjske odnose. ESVD oduzima mnogo ovlasti Komisiji
u vanjskim odnosima, posebice Glavnoj upravi za vanjske odnose i pred-
stavni$tvima Komisije. Posebnu pozornost treba posvetiti suradnji izmedu
ESVD i Komisije u donoSenju brojnih uredbi sadrzanih u Odluci Vijeca.
Naglaseno je kako se ESVD i sluzbe Komisije moraju savjetovati u svim
pitanjima koja se odnose na vanjske odnose Unije osim u pitanjima koja
se odnose na Zajednicku sigurnosnu i obrambenu politiku.? To znaci da se

24 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establis-
hing the European Community, 13 December 2007, Article 21, 24 TEU.

% Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establis-
hing the European Community, 13 December 2007, Article 22 TEU.

26 Council Decision establishing the organisation and functioning of the European
External Action Service, 2010/427/EU, 26 July 2010.
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savjetovanje i medusobna potpora izmedu ESVD i Komisije trazi u svim
prijedlozima koji se ticu ZVSP. Mozda je jo$ uvijek prerano za procijeniti
hoce li Visoki predstavnik, uz potporu ESVD-a, biti sposoban sprijeciti su-
kobe izmedu institucija. Ostaje otvoreno jo$ jedno pitanje: hoce li ESVD
u buducénosti biti samo produzena ruka Komisije ili ¢e biti institucionalni
rival Komisiji?*” To ¢e opet uvelike ovisiti o osobnosti samog Visokog
predstavnika i njegovoj sposobnosti da nametne svoj utjeca;.

Jedna od klju¢nih institucionalnih izmjena je novi Visoki predstavnik koji
bi trebao premostiti preostala dva stupa. Da bi postigao konzistenciju i
koherentnost u vanjskim odnosima te suradnju izmedu institucija Unije,
Visoki predstavnik osim §to predsjeda ESVD-om je ujedno i potpredsjed-
nik Komisije. Vodi Europsku sluzbu za vanjsko djelovanje i zastupa Uniju
u inozemstvu.?® U osnovi, to zna¢i da ¢e vanjska politika biti vodena od
strane jedne osobe, a ne dvije kao $to je ranije bio slucaj. ESVD predstav-
lja mehanizam za djelovanje Visokog predstavnika. Sluzba ¢e kombinira-
ti odjele za vanjske odnose koji su dosad bili dijelom Komisije (Glavna
uprava za vanjske poslove (DG RELEX) i dijelovi Glavne uprave za ra-
zvoj) 1 Vije¢a. Visoki predstavnik zasad nije bio u mogucnosti pokazati
svoj utjecaj, gdje kao dobar primjer moZe biti naveden strukturalni pro-
blem ¢injenice je on Visoki predstavnik i potpredsjednik Komisije. Unatoc¢
tome §to se nalazi u jedinstvenoj situaciji, kao niti jedan drugi povjerenik
Komisije, njen predsjednik Jose Manuel Barroso odbio je dopustiti bilo
kakve promjene pravila Lady Ashton da bude zastupana po zamjeniku ili
da odrzi video konferenciju. To za posljedicu ima to da je ona izostala s
oko 40% redovitih sastanka Komisije.” U odnosu na to, Barroso je de-
monstrirao da unato¢ tome $to je ,,gubitnik uslijed institucionalnih pro-
mjena, jo$ je uvijek sposoban iskoristiti svoj utjecaj na sve povjerenike
pa tako 1 Visokog predstavnika kao povjerenika posebne vrste. S druge
strane, nesposobnost Lady Ashton da se nosi sa svim svojim obvezama
1 njezina nemogucnost da se odupre Barrosovom utjecaju moze kostati
ESVD utjecaja koji bi trebao imati prema Ugovoru. To moze biti problem
za ESVD i ugroziti sustav. Suvise ¢esto ESVD ¢eka da sve drzave ¢lanice
potpiSu neko stajaliSte, oni su se mogli ocitovati puno ranije. Ljudi koji

27 N. Nugent i M. Rihnard, ,,The European Commission and the European Union’s
external relations after the Lisbon Treaty®, Twelfth Biennial Conference of the Europe-
an Union Studies Association (Boston, 3-5. ozujak 2011) str. 14.

2 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establis-
hing the European Community, 13 December 2007, Article 24 TEU.

2 TIs apsent Ashton a part timer ?, <http://blogs.euobserver.com/waterfield/category/
eu-foreign-policy/>, 20.09.2011.
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su ve¢ bili u kontaktu s Visokim predstavnikom vise puta nisu jo§ uvijek
sigurni §to ESVD radi i tko zapravo govori u ime EU. Kona¢no, mozemo
zakljuciti da je najveci problem za Sluzbu sama Visoka predstavnica i ne-
dostatak njene sposobnost da vodi vanjske poslove.*

7. Zakljucak

Svijet se ubrzano mijenja i javljaju se novi globalni akteri i izazovi. Drza-
ve Clanice su shvatile da EU moze puno vise uciniti u novom globalizira-
nom svijetu nego li pojedina drzava Clanica sama za sebe. 1z toga razloga,
Lisabonskim Ugovorom je uveden novi institucionalni oblik. ESVD-a
stvorena je Lisabonskim ugovorom i premda djeluje ve¢ godinu dana, na
putu je jednog dugotrajnog procesa. Ideja da ESVD bude tijelo sui generis
odobrena je od strane drzava ¢lanica. ESVD se moze smatrati hibridom
koji je institucionalno smjesten izmedu Komisije i Vije¢a. Uloga ESVD
kao ,,inter-institucionalnog™ tijela profilirat ¢e se ovisno o bliskoj vezi s
drugim institucionalnim akterima gdje su moguca dva smjera razvoja:
ESVD ¢e se razviti u kljuéno tijelo/instituciju za vanjske odnose ili ¢e pak
u potpunosti promasiti ciljeve zacrtane Ugovorom i Odlukom Vijeéa.

Stoga postizanje snaznije koordinacije i koherentnosti u vanjskom djelo-
vanju EU uvelike ovisi o inter-institucionalnoj atmosferi u EU. Paradok-
salna je ¢injenica kako je stvaranje inter-institucionalnog tijela sa svrhom
postizanja koherentnosti u vanjskom odnosima Unije dovelo do bitke iz-
medu institucija ukljucenih u njegov rad. Mozemo se samo nadati kako
¢e se svi akteri sada fokusirati da podupru ESVD. Ne moze se predvidjeti
hoce 1i ESVD biti sposobna ispuniti svoj cilj postizanja koherentnosti i
koordinacije u vanjskim odnosima Unije, ali ocito je kako ¢e to ovisiti
uvelike o utjecaju Visokog predstavnika kao i o utjecaju voditelja zemljo-
pisnih i tematskih odjela. Inter-institucionalni karakter Sluzbe je toliko
izrazen da ¢e u slucaju neucinkovitosti Sluzbe biti vjerojatno razmatrane
nove reforme i inovacije.

Zajednicka vanjska i sigurnosna politika je bila prvi korak prema politic-
koj integraciji EU. Stvaranje ESVD je drugi korak s ciljem da se ZVSP
realizira u praksi. Dakle, jednom kada drzave ¢lanice EU postignu spora-
zum o ZVSP i ostave pitanje suvereniteta po strani, EU ¢e biti sposobna
postati jedinstveni globalni akter sposoban nositi se s globalnim trendovi-
ma. Nazalost, danas jo$ uvijek postoji visok stupanj nesigurnost i nekonzi-

30 Chatrine Ashton for a second term at the EEAS* <http://www.publicserviceeurope.
com/article/811/catherine-ashton-for-a-second-term-at-the-ecas>, 22.09.2011.
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stentnosti prema tome kako bi EU trebala reagirati u kriznim situacijama.
Zadaca Visokog predstavnika je klju¢na u smislu da napravi pomake na
polju ZVSP na nacin da pruzi dovoljno poticaja ESVD kako bi iskoristila
svoje kapacitete da postigne vise koherentnosti i efikasnosti u vanjskim
odnosima. Smatramo da su s Catherine Ashton kao Visokom predstavni-
com, Sanse za postizanje tog cilja male.
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Pravna priroda gradanstva Europske unije:
Perspektive iz medunarodnog i europskog prava

I. Uvod

Gradanstvo Europske unije je jedinstven koncept — nikada prije jedna
medunarodna organizacija nije pokusSala stvoriti pravni status sli¢an dr-
zavljanstvu. Cak ako je i gradanstvo Unije status dodatne prirode, ono
zasluzuje pozornost ne samo s glediSta prava Europske unije, nego 1 iz
perspektive medunarodnog javnog prava. Stoga ¢emo u ovom ¢lanku prvo
ispitati gradanstvo Europske unije s glediSta medunarodnog prava, uspo-
redujuci ga s tradicionalnim konceptom drzavljanstva. Nakon toga, obratit
¢emo pozornost na tumacenje prirode gradanstva Unije i s njime poveza-
nih prava od strane Suda Europske unije (Europskog suda), s posebnim
naglaskom na recentni razvoj njegove prakse.

Il. Drzavljanstvo u medunarodnom javnom pravu

Koncept drzavljanstva tradicionalno je pozicioniran izmedu unutrasnjih
prava pojedinih drzava i medunarodnog javnog prava. Drzavljanstvo je
prvenstveno institut unutrasnjeg prava pojedine drzave, prije svega njezi-
nog ustavnog i upravnog prava.! To je pravni odnos medusobnih prava i
obveza pojedinca i drzave, normiran drzavnim propisima. Pojedinac tako,
temeljem drzavljanstva, uziva brojna prava, poput prava na putovnicu (§to
mu omogucéava putovanja u inozemstvo), prava glasanja ili prava zapo-
slenja na odredenim poslovima (npr. u diplomatskoj sluzbi).? Na istom
temelju pojedinac ima i duznosti, poput obveze sluzenja vojnog roka. Bu-
du¢i da je sadrzaj prava i obveza sadrzanih u drzavljanstvu u unutra$njoj
nadleznosti drZzava, on varira od drzave do drzave. Drzavnim propisima
odreduju se takoder i nacini stjecanja i gubitka drzavljanstva. Uloga me-
dunarodnog javnog prava je u postavljanju pravnih okvira koje unutrasnje

* Agoston Mohay, dr., asistent, Katedra za medunarodno javno i europsko, Pe¢uh, mo-
hay@ajk.pte.hu

* Davor Muhvié¢, mag.iur., znanstveni novak-asistent, Katedra za medunarodno pravo,
Osijek, davor.muhvic@pravos.hr

U V. Ibler, Rjecnik medunarodnog javnog prava (Zagreb, Informator 1987) str. 69.

2 M. N. Shaw, International Law, 6. izdanje (New York, Cambridge University Press
2008) str. 659.
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pravo ne bi smjelo prije¢i.> Medutim, uloga medunarodnog javnog prava
u kontekstu drzavljanstva ne ogranicava se na ulogu korektiva unutrasnjih
zakonodavstava. Prema klasicnom medunarodnom pravu, prema kojem
se pojedinci ne smatraju njegovim subjektima, drzavljanstvo je poveznica
izmedu pojedinca i medunarodnog prava.* Pojedinci uZivaju pogodnosti
medunarodnog prava samo posredno, putem drzava ¢iji su drzavljani. U
sluc¢aju povrede prava drzavljana jedne drzave u inozemstvu, u nacelu je
ekskluzivno pravo® njihove drzave da trazi zastitu tih pojedinaca na razini
medunarodnog prava (tzv. diplomatska zastita).® Razvojem medunarod-
nopravne zastite ljudskih prava na univerzalnoj i regionalnim razinama
pojedinci, doduse, dobivaju sve veca prava u pogledu direktnog obracanja
medunarodnim institucijama, ali to ne umanjuje vaznost instituta drzav-
ljanstva, bar ne na dana$njem stupnju razvoja medunarodne zajednice.
Tome u prilog govori i Opéa deklaracija o ljudskim pravima iz 1948. go-
dine’ prema kojoj ,,[s]vatko ima pravo na drzavljanstvo® (¢l. 15.(1)).8

Na pocetku je potrebno razjasniti neka terminoloska pitanja. Pri izuca-
vanju ove materije cesto uz pojmove ,,drzavljanstvo™ (eng. nationality,
fr. nationalité) 1 ,,drzavljanin® (eng. national, fr. national) nailazimo i na
pojmove ,.gradanstvo (eng. citizenship, fr. citoyenneté) i ,,gradanin® (eng.
citizen, fr. citoyen). U veéini drzava navedena dva pojma koriste se kao
istoznacnice, premda se mnogi autori danas zalazu za davanje prednosti
terminu ,,gradanstvo®. To opravdavaju evolucijom pravno-politi¢kih shva-
¢anja u pravnom odnosu drzave i pojedinca u smjeru: podanik — drzavlja-
nin (u smislu pripadnosti drzavi) — gradanin (kao adresat prava i obveza).’

3 Ibler, op. cit. bilj. 1, str. 69.

4 R. Jennings i A. Watts, ur., Oppenheim s International Law, Vol. 1: Peace, 9. izdanje
(New York, Oxford University Press 2008) str. 849.

> Drzave imaju pravo, ali ne i obvezu pruziti diplomatsku zastitu svome drzavljaninu.
Vidi P. Okowa, ,,Issues of Amissibility and the Law on International Responsibility*,
u M. D. Evans, ur., International Law, 3. izdanje (New York, Oxford University Press
2011) str. 476.-479.

¢ Vidi The Mavrommatis Palestine Conccessions Case, Judgement No. 2, 1924, PCIJ,
Series A, No. 2, str. 12.

7 Rezolucija Opce skupstine Ujedinjenih naroda br. 217 A(IIT) od 10. prosinca 1948.

8 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima iz 1966. (United Nations Tre-
aty Series, sv. 999, str. 171.), doduSe, ne sadrzi takvu odredbu naglasavaju¢i samo da
,»svako dijete ima pravo da stekne neko drzavljanstvo® (¢l. 24.(3.)).

9 Vidi V. Cok, Pravo na drzavljanstvo (Beograd, Beogradski centar za ljudska prava,
Dosije 1999) str. 255.-256. 1 D. Grubisa, ,,Lisabonski ugovor i europsko gradanstvo®,
47 Politicka misao (2010) str. 189.-190.
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Medutim, u nekim drZzavama ova dva para pojmova nemaju isto znacenje.
Navest ¢emo neke primjere koji se navode u Oppenheim s International
Law."® U nekim latinsko-ameri¢kim drzavama pojam ,,gradanstvo* upo-
trebljava se kao skup politickih prava koja pojedinac moze izgubiti kao
rezultat sankcije ili na neki drugi nacin, te tako moze izgubiti ¢ak i ,,gra-
danstvo®. Time, medutim, ne gubi i ,,drzavljanstvo* kao osnovu pripadno-
sti toj drzavi. U Sjedinjenim Americkim DrZzavama ovi pojmovi takoder
imaju razli¢ito znacenje, iako se i tamo Cesto koriste kao istoznacnice.
Tako je ,,gradanin® onaj pojedinac koji uziva sva osobna i politicka prava,
dok se ,,drzavljaninom* smatraju pojedinci koji, prema domacem zakono-
davstvu, ne uzivaju sva takva prava. To su pojedinci s odredenih podrucja
koja ne ¢ine federalne jedinice Sjedinjenih Drzava. U oba navedena pri-
mjera za medunarodno javno pravo relevantan je pojam ,,drzavljanstvo®,
kako se koristi u navedenim drzavama.

Ve¢ smo spomenuli da je drzavljanstvo prvenstveno institut unutrasnjeg
prava pojedine drzave. Prema ¢lancima 1. i 2. Haske konvencije o odrede-
nim pitanjima koja se odnose na sukobe o drzavljanstvu iz 1930. godine!!

»[pJrepusteno je svakoj drzavi prema vlastitom pravu odrediti tko su njezi-

ni drzavljani® i [b]ilo koje pitanje o tome ima li osoba drzavljanstvo odre-
dene drzave utvrdivat ¢e se u skladu s pravom te drzave*.

Navedena pravila mogu se smatrati iskazom opéeg medunarodnog obicaj-
nog prava.'? Medutim, medunarodno pravo ipak unutra§njim zakonodav-
stvima u tom pogledu namece odredena ogranicenja. U skladu s tim Cesto
se navodi izvadak savjetodavnog misljenja Stalnog suda medunarodne
pravde o Dekretima o drzavljanstvu u Tunisu i Maroku iz 1923.:

[plitanje je li odredena stvar u isklju¢ivoj nadleznosti drzave je u osnovi
relativno pitanje; ono ovisi o razvoju medunarodnih odnosa. Stoga, prema
postoje¢em medunarodnom pravu, pitanja drzavljanstva su u nacelu, pre-
ma misljenju Suda, u navedenoj pridrzanoj nadleznosti [drzave]. [...] [P]
ravo drzave da se koristi svojim nahodenjem ipak moze biti ograni¢eno
obvezama koje je preuzela prema drugim drzavama. U takvom slucaju,
nadleznost koja, u nacelu, pripada samo drzavi, ograni¢ena je pravilima
medunarodnog prava.'

10 Jennings i Watts, op. cit. bilj. 4, str. 856.-857.

' League of Nations Treaty Series, vol. 179, p. 89, No. 4137, dostupno na: <http://
www.unhcr.org/refworld/docid/3ae6b3b00.html>, 09.12.2011.

12 V. P. Degan, Medunarodno pravo (Zagreb, Skolska knjiga 2011) str. 467.

13 Nationality Decrees Issued in Tunis and Morocco, Advisory Opinion, 1923, PCIJ,
Series B, No. 4, str. 24.
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Dakle, prema navedenom savjetodavnom misljenju drzavljanstvo jest u
unutrasnjoj nadleznosti drzava, ali moguce je da se drzava samovoljno
podvrgne pravilima medunarodnog prava, najceSce sklapanjem nekog
dvostranog ili viSestranog medunarodnog ugovora. Nadalje, prema ¢lanku
1. spomenute Haske konvencije iz 1930.

,»[d]ruge drzave priznati ¢e to pravo ukoliko je ono u skladu s medunarod-
nim konvencijama, medunarodnim obi¢ajima i opée priznatim nacelima
prava u pogledu drzavljanstva®.

Prema tome pravilu, koje se danas moze smatrati izricajem op¢eg medu-
narodnog obicajnog prava, medunarodnom javnom pravu daje se znacajna
uloga u svojevrsnoj kontroli unutrasnjih prava. Razlog tome je moguénost
nastajanja nezeljenih posljedica sadrzajno razliCitih jednostranih akata
drzava kada se sukobe na medunarodnom planu.'* Pitanjem uloge medu-
narodnog prava u reguliranju drzavljanstva bavio se Medunarodni sud u
presudi u slu¢aju Nottebohm iz 1955.% i zakljucio da ,,[d]rZava moze za-
htijevati da pravila koja je donijela moraju priznati druge drzave samo ako
je postupila u suglasnosti s opéim ciljem uskladivanja pravne veze drzav-
ljanstva sa stvarnom vezom [genuine connection] pojedinca i drzave koja
pretpostavlja zastitu svojih gradana sredstvima zastite prema drugim drza-
vama“ (str. 23.). Pri tome je Sud na ovaj nacin definirao drzavljanstvo:

»~drzavljanstvo je pravna veza Cija je osnova drustvena stvarnost privrze-
nosti, stvarna veza postojanja, interesa i osjecaja, zajedno s postojanjem
uzajamnih prava i duznosti. Moze se reci da tvori pravni izricaj ¢injenice
da je pojedinac kojemu je podijeljeno, ili izravno po zakonu ili kao rezul-
tat akta vlasti, stvarno bliskije povezan sa stanovni$tvom drzave koja mu
je drzavljanstvo podijelila nego sa stanovnistvom bilo koje druge drzave.
(str. 23.)

Drugim rije¢ima, drzave prema medunarodnom javnom pravu nisu u ob-
vezi bespogovorno prihvatiti pravnu valjanost drzavljanstva koje je po-
dijelila neka druga drzava, unato¢ Cinjenici da je pravna regulacija dr-
zavljanstva u unutrasnjoj nadleznosti drzave koja ga podjeljuje. Medutim,
presudu u slu¢aju Nottebohm i njezin zahtjev za stvarnom vezom (genuine
link) ne treba uzimati zdravo za gotovo. Cini se da ona nema opéu podrs-
ku ni u praksi drzava ni u teoriji.' U svakom slu¢aju, medunarodno pra-
vo ipak igra odredenu ulogu u regulaciji instituta drzavljanstva, premda
mozda nesto ograni¢eniju nego §to je to definirano presudom u slucaju

4 Jennings i Watts, op. cit. bilj. 4, str. 853.
15 Nottebohm Case (second phase), Judgement, I.C.J. Reports 1955, str. 4.
16 Vidi Okowa, loc. cit. bilj. 5, str. 481.-482.
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Nottebohm. Opseg kontrole koju medunarodno pravo vrsi u tom kontekstu
nije preciziran, ali postoji konsenzus o tome da se svakako radi o slu-
¢ajevima prijevarnog postupanja, diskriminacije i krSenja opce priznatih
nacela o nadleznosti.'” Potrebno je posebno naglasiti da se dovodenjem u
pitanje pravne valjanosti drzavljanstva prema medunarodnom pravu ne
dira u pravne ucinke toga drzavljanstva u unutrasnjem pravu drzave koja
ga je podijelila.'® Takva situacija samo daje ovlast drugim drzavama da ne
priznaju drzavljanstvo steceno protivno medunarodnopravnim pravilima.

Medunarodno javno pravo, kako smo vidjeli, prepusta unutra$njim pra-
vima drzava regulaciju drzavljanstva, ukljucujuéi i odredivanje nacina
stjecanja i gubitka drzavljanstva. Ta pravila se zbog toga razlikuju od dr-
zave do drzave. Prema spomenutoj presudi Medunarodnog suda u slucaju
Nottebohm

»raznovrsnost demografskih uvjeta je do sada ucinila nemoguc¢im posti-

zanje opéeg sporazuma o pravilima o drzavljanstvu, iako ono po svojoj
prirodi utje¢e na medunarodne odnose* (str. 23.).

Medutim, u praksi drzava se ipak razvilo nekoliko tipi¢nih nacina stjeca-
nja i gubitka drzavljanstva. Najuobicajeniji nacini stjecanja drzavljanstva
su: rodenjem (poznata dva modaliteta: ius sanguinis i ius soli), naturaliza-
cijom, povratom u prijasnje drzavljanstvo, pripajanjem drzavnog podrucja
(aneksijom) i ustupom drzavnog podrugja (cesijom).' Naj¢es¢i nacini gu-
bitka drzavljanstva su: otpusStanje na zahtjev pojedinca, otpustanje inici-
jativom drzave, protekom odredenog vremena provedenog u inozemstvu,
dobrovoljnim odreknuéem i zamjenom novim drZavljanstvom.’ Sukob
razli¢itih pravila o stjecanju i gubitku drzavljanstva na medunarodnoj ra-
zini moze dovesti do toga da neki pojedinac bude drzavljanin dvije (bipa-
tridija) ili vise drzava (polipatridija), ili da ne bude drzavljanin niti jedne
drzave (apatridija). Takve situacije mogu izazvati odredene probleme i za
pojedince i za drzave?! pa su predmetom mnogih dvostranih i nekih mno-
gostranih medunarodnih ugovora?.

17 Okowa, loc. cit. bilj. 5, str. 480.

8 Jennings i Watts, op. cit. bilj. 4, str. 856.

1 Jennings i Watts, op. cit. bilj. 4, str. 868.-877.

20 Jennings i Watts, op. cit. bilj. 4, str. 877.-881.

*! Vise o tome vidi u J. Andrassy et al., Medunarodno pravo 1, 2. izmijenjeno izdanje
(Zagreb, Skolska knjiga 2010) str. 354.-358.

22 Vidi npr. ve¢ spomenutu Hasku konvenciju o odredenim pitanjima koja se odnose na
sukobe o drzavljanstvu iz 1930. godine, Konvenciju o smanjenju slucajeva bezdrzav-
ljanstva iz 1961. godine (United Nations Treaty Series, sv. 989, str. 175.) te Europsku
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lll. Koncept drzavljanstva i gradanstvo Europske unije

Institut ,,gradanstva Europske unije” uveden je u europsko pravo Ugovo-
rom o Europskoj uniji, potpisanim 7. veljace 1992. u Maastrichtu (Maa-
strichtski ugovor).? Odredbe o ,,gradanstvu Europske unije“ nalazile su
se u drugom dijelu toga Ugovora koji je sadrzavao odredbe o izmjenama
Ugovora o osnivanju Europske ekonomske zajednice (Rimski ugovor) od
25. ozujka 1957. (¢l. 8-8e). Prema ¢lanku 8.(1) toga Ugovora, gradanstvo
(citizenship) Europske unije imala je osoba koja posjeduje drzavljanstvo
(nationality) njezine drzave ¢lanice. U daljnjim ¢lancima bila su navede-
na konkretna prava i obveze na navedeni nacin definiranog ,,gradanina“
Europske unije na podrucju bilo koje drzave ¢lanice: sloboda kretanja
1 boravka, izborno pravo na lokalnoj razini, izborno pravo za Europski
parlament, pravo na diplomatsku i konzularnu zastitu te pravo podnose-
nja peticija Europskom parlamentu i obra¢anja pu¢kom pravobranitelju.
Koncept ,,gradanstva Europske unije* sa¢uvan je, uz odredene dopune u
sadrzaju prava koja se jamce ,,europskom gradaninu®, i u kasnijim izmje-
nama Ugovora o Europskoj uniji odnosno Ugovora o osnivanju Europske
zajednice (dalje u tekstu: Ugovori).

Postavlja se pitanje odnosa instituta gradanstva Europske unije i tradici-
onalnog pojma drzavljanstva. Preciznije, moze li se gradanstvo Europske
unije izjednaciti s institutom drzavljanstva kakvim se on definira u medu-
narodnom pravu i unutra§njim pravima drzava. Pokusati ¢emo odgovori-
ti na to pitanje usporedbom i analizom nekoliko aspekata navedena dva
instituta. Prvi aspekt koji ¢emo analizirati je terminologija koju koriste
Ugovori — koristenje pojmova drzavljanstva i gradanstva u razli¢itom kon-
tekstu. Drugo, uzimajuci u obzir da se radi o pravnom odnosu, analizirati
¢emo subjekte toga odnosa. Trece, osvrnuti ¢emo se na nacin stjecanja i
gubitka navedenih statusa. I ¢etvrto, usporediti ¢emo odnos sadrzaja pra-
va i obveza sadrzanih u drzavljanstvu, odnosno u gradanstvu Europske
unije.

Ugovori, kako smo vidjeli, koriste pojmove ,,drzavljanstvo* i ,,gradan-
stvo®. Ne ulaze¢i u rasprave odnose li se inae navedena dva pojma na
istu vrstu pravnog odnosa ili ne, ¢injenica je da su u Ugovorima oni kori-
Steni kako bi se naglasila razlika izmedu dvije vrste pravnih odnosa. Po-
jam ,.drzavljanstvo* u Ugovorima se izri€ito koristi kao pravni pojam koji
oznacava pravnu vezu pojedinca i drzave Clanice Europske unije. To je

konvenciju o drzavljanstvu iz 1997. (Council of Europe Treaty Series, No. 166).
2 Official Journal of the European Communities, C 191, Vol. 35, 29 July 1992.
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tradicionalni koncept drzavljanstva odreden unutrasnjim pravom pojedine
drzave i, manjim dijelom, pravilima medunarodnog javnog prava, u kojeg
Ugovori svojim odredbama ne ulaze.>* S druge strane, pojam ,,gradan-
stvo™ se koristi kao pravni pojam koji oznacava pravnu vezu pojedinca i
same Europske unije, te koji je kao takav pravno normiran samim Ugovo-
rima. Ovo terminolosko razlikovanje ne govori nam jo$ samo po sebi nista
o pravnoj prirodi navedenih pravnih veza i o njihovoj eventualnoj razlici.
Medutim, ¢injenica da su se tvorci Maastrichtskog ugovora odlucili na
upotrebu razli¢itih termina (koja se zadrzala i u kasnijim izmjenama Ugo-
vora) u najmanju ruku indicira postojanje razlika.

Drugi aspekt u nasoj analizi su subjekti pravnog odnosa drzavljanstva,
odnosno gradanstva Europske unije. Subjekti pravnog odnosa sadrzanog u
konceptu drzavljanstva su s jedne strane pojedinac i s druge strane drzava.
Kod gradanstva Europske unije stvar je drugacija. Gradanstvo Europske
unije predstavlja specificnu pravnu vezu izmedu pojedinca i te meduna-
rodne organizacije. Europska unija, naravno, nije klasicna medunarodna
organizacija. Ona ima naddrzavna svojstva i tezi daljnjoj integraciji drza-
va ¢lanica,? ali se ipak jos uvijek ne moze smatrati da je presla ,,cijeli put*
razvitka od medunarodne organizacije do nekog oblika slozene drzave
(primjerice konfederacije).?® Takvom stavu ide u prilog ¢injenica da su u
Lisabonskom ugovoru iz 2007.%" izostavljene odredbe iz odbacenog Ugo-
vora o europskom Ustavu iz 2004.%® koje su uredivale drZavne simbole
Unije: zastavu, himnu, moto, monetu i Dan Europe. Odbacena je takoder
1 svaka referenca na ,,europski Ustav*. U skladu s navedenim, pitanje se
moze promatrati 1 s aspekta suverenosti. Budu¢i da pravo dodjeljivanja
statusa drzavljanina neke drzave pripada iskljucivo toj drzavi moze se za-
kljuciti da to pravo proizlazi iz suverenosti te drzave. Unato¢ tome $to
drzave Clanice Europske unije na nju prenose dio svoje suverenosti, ne

24 Vidi K. Hailbronner, ,,Nationality in Public International Law and European Law*,
u R. Baubock et al., ur., Acquisition and Loss of Nationality, Vol. 1: Comparative
Analyses, Policies and Trends in 15 European Countries (Amsterdam, Amsterdam
University Press 2006) str. 89.

% Andrassy et al., op. cit. bilj. 21, str. 357.

% D. Lapa$, Pravo medunarodnih organizacija (Zagreb, Narodne novine 2008) str.
233. Vidi i M. Herdegen, Europsko pravo (Rijeka, Pravni fakultet Sveucilista u Rijeci
2002) str. 54.-57.

21 Official Journal of the European Union, C 306, Vol. 50, 17 December 2007. Konso-
lidirana verzija Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o fukcioniranju Europske unije,
Official Journal of the European Union, C 83, Vol. 53, 30 March 2010.

2 Official Journal of the European Union, C 310, Vol. 47, 16 December 2004.
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moze se re¢i da Europska unija kao takva ima suverenost jer, kako smo
rekli, (jo§ uvijek) nije prerasla iz naddrzavne medunarodne organizacije u
neki oblik slozene drzave.”

Ugovorima se propisuje specifian uvjet za ,,stjecanje gradanstva Europ-
ske unije: svaki drzavljanin bilo koje drzave ¢lanice Europske unije ujedno
je i gradanin Europske unije. Moze se re¢i da je postoje¢em drzavljanstvu
mpridodano®“ gradanstvo Europske unije.*® Odnos drZavljanstva drZave
¢lanice Europske unije i gradanstva Europske unije moze se stoga oznaciti
i kao poseban slu¢aj dvojnoga drzavljanstva.’! Posljedica toga je $to e se
stranci u drzavama ¢lanicama Europske unije smatrati ujedno i strancima
u Sirem kontekstu Europske unije.> Budué¢i da se gradanstvo Europske
unije automatski nadovezuje na drzavljanstvo neke od drzava Clanica, eu-
ropsko pravo ne poznaje pravila o stjecanju i gubitku toga statusa koja
su tipi¢na za tradicionalni institut drzavljanstva. Stoga stjecanje i gubitak
statusa gradanina Europske unije ovisi o unutra$njim pravnim pravilima
drzave Clanice o stjecanju i gubitku njezina drzavljanstva. Medutim, ¢ini
se da prema praksi Europskog suda ipak postoje odredena ogranic¢enja dr-
zavama Clanicama u odredivanju navedenih pravila.*

Bitnu razliku mozemo pronaci i u sadrzaju drzavljanstva odnosno gra-
danstva Europske unije. Drzavljanstvo pruza Sirok skup prava i obveza
koje pojedina drzava propisuje svojim unutrasnjim pravom za svoje dr-
zavljane, dok gradanstvo Europske unije pruza samo uzi skup specifi¢nih
(dodatnih) prava i obveza koje Europska unija propisuje za svoje ,,gra-
dane“, posredstvom statusa drZzavljanina neke od drzava ¢lanica Unije.**
Naravno, moguce je da ¢e se opseg prava i obveza gradana Europske unije
tijekom daljnjeg razvoja europskog prava povecavati. Sto vise takva prava
i obveze budu vazniji, time ¢e i gradanstvo Europske unije postajati vaz-
nijim pravnim statusom u odnosu na drzavljanstvo drzave ¢lanice.* Time
vezano, vazno je primijetiti da je Amsterdamskim ugovorom iz 1997.%¢
formula o gradanstvu Europske unije nadopunjena izrekom da ,,gradan-

» Vidi Cok, op. cit. bilj. 9, str. 257.

30 Cok, op. cit. bilj. 9, str. 254.

31 Andrassy et al., op. cit. bilj. 21, str. 357.

32 Cok, op. cit. bilj. 9, str. 258.

3 Vidi infra, IV.1.

34 Vidi Andrassy et al., op. cit. bilj. 21, str. 357. i Cok, op. cit. bilj. 9, str. 258.-259.

35 Hailbronner, loc. cit. bilj. 24, str. 86.

3¢ Official Journal of the European Communities, C 340, Vol. 40, 10 November 1997.
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stvo Unije nadopunjuje i ne zamjenjuje” drzavljanstvo drzave ¢lanice (Cl.
17. Ugovora o osnivanju Europske zajednice). 1zraz ,,shall complement*
koristen u Amsterdamskom ugovoru kasnije je zamijenjen izrazom ,,shall
be additional* u Lisabonskom ugovoru iz 2007. (¢l. 20. Ugovora o nacinu
rada Europske unije).?” Ta odredba ide korak dalje od terminoloskog ra-
zlikovanja drzavljanstva i gradanstva u Ugovorima, stavljaju¢i do znanja
da se koncept gradanstva Europske unije ne moze usporedivati s tradi-
cionalnim konceptom drzavljanstva i smatrati korakom prema stvaranju
europske federacije.®® Cini se ipak da je ta odredba relativizirana praksom
Europskog suda prema kojoj je gradanstvo Europske unije predodredeno
da bude temeljni pravni status drzavljana drzava ¢lanica.*® Jos je jedan ar-
gument koji govori u prilog tezi da se gradanstvo Europske unije ne moze
izjednaciti s drzavljanstvom. Hailbronner primje¢uje da najvaznija prava
gradanina Europske unije nisu na teret Europskoj uniji (kao $to prava dr-
zavljanina opterecuju njegovu drzavu), nego na teret njezinim drzavama
¢lanicama.*

Ovom kratkom usporednom analizom nekoliko aspekata drzavljanstva i
gradanstva Europske unije pokazali smo da postoje znacajne razlike izme-
du ovih dviju instituta. Prvo, gradanstvo Europske unije nije pravni odnos
pojedinca i drzave. Drugo, europsko pravo ne sadrzava vlastita pravila o
stjecanju i gubitku tog statusa, ve¢ on ovisi o odgovaraju¢im pravilima
o stjecanju i1 gubitku drzavljanstva drzava ¢lanica. Trece, sadrzaj prava
i obveza ,,gradanina® Europske unije je specifican budu¢i da on ve¢ ima
odredena prava i obveze kao drzavljanin drzave ¢lanice. 1z tih razloga se
gradanstvo Europske unije ne moze staviti pod znak jednakosti s tradici-
onalnim konceptom drzavljanstva, iako se na njega u znatnoj mjeri nasla-
nja. Moze se reéi da je gradanstvo Europske unije specifican oblik drzav-
ljanstva, kao $to je i Europska unija specifi¢na vrsta politicke zajednice.

37 (1. 17. Ugovora o Europskoj zajednici koristio je izraz ,shall complement and not
replace” - pojasnjavajucu odredbu dodanu Amsterdamskim ugovorom, jer izvorna
odredba Maastrichtskog ugovora nije bila tako eksplicitna. Trenutno, temeljem Lisa-
bonskog ugovora, odredba je sadrzana u ¢l. 20. Ugovora o nacinu rada Europske unije,
sada koriste¢i formulaciju ,,shall be additional to and not replace”. Verzija Ugovo-
ra na madarskom jeziku Koristila je isti izraz i prije i poslije Lisabonskog ugovora
(,,kiegésziti €s nem helyettesiti®).

3 Hailbronner, loc. cit. bilj. 24, str. 86.

% Vidi infra, IV.2.

40 Hailbronner, loc. cit. bilj. 24, str. 95.
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IV. Uloga Europskog suda u definiranju gradanstva Europske unije

Kao $to je receno ranije, gradanstvo Europske unije je pravni status do-
datne prirode — prema Ugovorima, to je poseban status koji ,,nadopunjuje*
drzavljanstvo drzave Clanice, uspostavljaju¢i dodatna prava i obveze za
gradane. Sud Europske unije je, posebice u posljednjim godinama, donio
niz presuda od presudne vaznosti glede gradanstva Europske unije, pru-
zajuci prili¢no ,,dinamicko tumacenje“*' ovog statusa i s njime povezanih
prava. U daljnjem tekstu usredotociti ¢emo se na nalaze Europskog suda
glede veza izmedu drzavljanstva i gradanstva Europske unije, te na noviji
trend sudske prakse u kojem se Europski sud sve viSe poziva na status
gradanstva Europske unije kao na autonomnu referentnu toc¢ku.

1. Veze izmedu drzavljanstva i gradanstva Europske unije

Jedna je od definirajucih karakteristika gradanstva Europske unije da se
ono stjece indirektno, na temelju drzavljanstva: svaki drzavljanin drzave
¢lanice Europske unije je i gradanin Unije, i samo drzavljani drzava ¢la-
nica mogu biti gradani Unije. Status gradanstva Europske unije ne moze
se steci ili izgubiti neovisno od drzavljanstva drzave ¢lanice. Bududéi da je
drzavama Clanicama prepusteno odlucivati o tome koga ¢e smatrati svojim
drZavljanima, one djeluju kao ,,éuvari ulaza®“ (gatekeepers)* u gradanstvo
Europske unije — ovaj status, iako nepobitno europski koncept, ukorije-
njen je u razli¢itim zakonima o drZavljanstvu drzava c¢lanica.

Utvrdivanje tko ¢e se smatrati njezinim drzavljaninom je temeljni element
suverenosti svake drzave, buduci da drzavljanstvo predstavlja jedinstveni
odnos solidarnosti izmedu pojedinca i drzave — ovo je priznato takoder i u
medunarodnom javnom pravu.*

Europski sud je, medutim, uveo uvjet da se ovlasti drzava Clanica gle-
de drzavljanstva — ukljucujuc¢i propisivanje uvjeta za stjecanje i gubitak

4 E. Szalayné Sandor, ,,A mell6zéstdl a dinamikus értelmezésig — gondolatok a
birdi gyakorlat szerepérdl az ,,eurdpai polgar” intézménye kapcsan“ [Od nemara do
dinamicne interpretacije — razmisljanja o ulozi sudske prakse u vezi s koncpetom Eu-
ropskog drzavljanstva | u Zs. Csapo, ed., Unnepi tanulmanykétet Bruhdcs Janos profe-
ssor emeritus 70. sziiletésnapjara (Pécs, Pécsi Tudomanyegyetem 2009) str. 334.

2 D. Kostakopoulou, The Future Governance of Citizenship (Cambridge, Cambridge
University Press 2008) str. 36.

4 Vidi npr. ¢l. 3., podstavak (1) Europske konvencije o drzavljanstvu (1997) pre-
ma kojoj ¢e svaka drzava odredivati tko su njezini drzavljani prema svome pravu.
Medunarodni sud dao je sli¢nu izjavu u slucaju Nottebohm (Liechtenstein v. Guate-
mala (ICJ Judgment of 6 April 1955, I.C.J. Reports 1955, str. 4., para. 20.-23.)).
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drzavljanstva — moraju vrSiti uz ,,duznu pozornost” (due regard) prema
pravu Europske unije u situacijama koje su za to pravo relevantne.* Dis-
krecijske ovlasti drzava ¢lanica stoga nisu neogranicene, no Sud jos uvijek
nije dovoljno razjasnio opseg te obveze.®

Proucavajuéi praksu Europskog suda, mozemo izvesti nekoliko zakljuca-
ka glede odobravanja i opozivanja drzavljanstva drzava ¢lanica:

— drzava c¢lanica ne smije, u skladu s ostvarivanjem temeljne slobo-
de koju jamc¢i Ugovor, ograniciti u¢inke odobravanja drzavljanstva
druge drzave ¢lanice propisujuci dodatni uvjet za priznanje tog
drzavljanstva;*

— drzave ¢lanice moraju obratiti duznu pozornost na pravo Europske
unije glede odluka o opozivanju naturalizacije, ako to opozivanje
rezultira takoder i u gubitku gradanstva Europske unije;*’

— u situaciji u kojoj je gradanin Europske unije izgubio taj status kao
rezultat opozivanja naturalizacije, drzava ¢lanica Ciji je pojedinac
ranije bio njezin drzavljanin takoder mora uzeti u obzir pravo Eu-
ropske unije (te, jo$ preciznije, nacelo proporcionalnosti) kada raz-

matra moguénost vracanja ,,izvornog* drzavljanstva.*®

Pravo Europske unije mora se uzeti u obzir u slu¢ajevima koji su relevan-
tni za to pravo Cak i kad se odnose na odobravanje i opozivanje natura-
lizacije — sloboda odlucivanja drzava ¢lanica je tako ogranicena u okol-
nostima povezanima s pravom Europske unije, §to je potaknuto praksom
Europskog suda.

Povezano s time, mora se naglasiti da gradanstvo Europske unije ne ovi-
si o teritoriju, buduéi da je definirano primarnim europskim pravom kao
neodvojiva posljedica drzavljanstva drzave Clanice. U slucaju Eman &
Sevinger, u kojem se radilo o pitanju dopustivosti ograni¢enja prava gra-

* Vidi inter alia presudu u Case C-369/90 Micheletti and others v Delegacion del
Gobierno en Cantabria [ECR 1992 Page 1-04239], para. 10.

4 Case C-135/08 Janko Rottmann v Freistaat Bayern. Opinion of Advocate General
Poiares Maduro delivered on 30 September 2009, para. 21.

4 Case C-369/90 Micheletti and others v Delegacion del Gobierno en Cantabria [ECR
1992 Page 1-04239], para. 10. Ovo je ponovljeno verbatim u Case C-148/02 Carlos
Garcia Avello v Etat belge [ECR 2003 Page I-11613], para. 28 i Case C-200/02 Kun-
qian Catherine Zhu and Man Lavette Chen [ECR 2004 Page 1-09925], para. 39.

47 Case C-135/08 Janko Rottmann v Freistaat Bayern [ECR 2010 Page 1-01449], para.
62.

* Ibid.
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danina Europske unije (preciznije, izbornih prava za Europski parlament),
Nizozemska vlada tvrdila je inter alia da se status gradanstva Europske
unije, prema njezinome pravu, ne odnosi na njezine drzavljane koji zive
na Arubi ili Nizozemskim Antilima, dijelovima Kraljevine Nizozemske
koji se smatraju ,,prekomorskim zemljama i podru¢jima“,* i gdje se pravo
Europske unije opéenito ne primjenjuje. Sud je, medutim, potvrdio da je,
buduci je svaki pojedinac koji ima drzavljanstvo drzave ¢lanice gradanin
Unije, u ovom slucaju potpuno nevazno gdje taj drzavljanin drzave ¢lanice
boravi, bilo to ,,prekomorsko podrué¢je® ili neka tre¢a drzava.>® U istom je
sluc¢aju, medutim, takoder utvrdeno da izborna prava za Europski parla-
ment ne pripadaju bezuvjetno gradanima Unije, te da preduvjet boravka
na podrucju drzave da bi pojedinac imao pravo glasa nije, sam po sebi,
nerazuman ili neosnovan, te da je opravdan iz viSe razloga.’! Prema tome,
mogucnost ostvarivanja odredenih politi¢kih prava koja proizlaze iz gra-
danstva Europske unije moze biti odvojena od gradanstva Unije kao statu-
sa, buduc¢i da je jedini preduvjet njegova posjedovanja status drzavljanina
jedne od drzava Clanica.

2. Gradanstvo Europske unije kao autonomna referentna tocka

Kao $to smo vidjeli, praksa Suda Europske unije neprestano tumaci i obli-
kuje status gradanstva Unije. Pitanje zasluzuje veliku pozornost i u ovom
trenutku jer se Sud u nekoliko nedavnih presuda osvrnuo na pitanje moze
li gradanstvo Europske unije biti odluc¢ujuca referentna tocka, neovisno o
tome jesu li prava povezana s tim statusom ve¢ bila ostvarivana. Slucajevi
koji se dalje razmatraju su uglavnom povezani s pravima slobodnog kre-
tanja i boravka.

U ranijim stadijima europske integracije, slobodno kretanje i boravak prije
svega su se smatrali ekonomskim pitanjem: slobodno kretanje bilo je ve-
zano uz ekonomske intencije, postojeéi primarno kao nuzni element slo-
bodnog kretanja radnika, slobode poslovnog nastana i slobode pruzanja
usluga. Uvodenje statusa gradanstva Europske unije Maastrichtskim ugo-
vorom donijelo je fundamentalnu promjenu, jer su drzavljani drzava ¢la-

# Vidi podstavak (2) ¢l. 355. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.
0 Case C-300/04 M.G. Eman and O.B. Sevinger v College van burgemeester en
wethouders van Den Haag [ECR 2006 Page 1-8055], para. 27-29.

51 Case C-300/04, para. 52-54, s pozivanjem na presudu Europskog suda za ljudska
prava u Melnychenko v.Ukraine (no. 17707/02, , ECHR 2004.-X, § 56-57). Takvi za-
htjevi moraju, medutim, biti u skladu s na¢elom jednakog postupanja (Case C-300/04,
para. 59-61).

118



PRAVNA PRIRODA GRADANSTVA EUROPSKE UNIIE: PERSPEKTIVE 1Z MEDUNARODNOG ...

nica dobili pravo na slobodno kretanje i boravak neovisno o ekonomskim
intencijama. Od tada, prema primarnom pravu Europske unije, gradani
Unije imaju pravo slobodno se kretati i boraviti na podrucju drzava ¢lanica
(iako u suglasnosti s uvjetima i ograni¢enjima definiranima Ugovorima
1 prema njima usvojenim mjerama). Glede sekundarnog prava Europske
unije nedavno usvojena Direktiva 2004/38/EC* preuzela je mjesto raznih
ranijih pravnih instrumenata koji su se odnosili pojedina¢no na radnike, na
samozaposlene osobe, kao 1 na studente i druge neaktivne osobe, ciljajuci
inter alia postizanju manje fragmentiranog uredenja prava na slobodno
kretanje, u isto vrijeme ga pojednostavljujuci i osnazujuci.?® Direktiva je
pod utjecajem promisljanja Europskog suda budu¢i da u svojoj preambuli
postavlja nacelo da bi gradanstvo Europske unije trebalo biti temeljni sta-
tus drzavljana drzava ¢lanica. Medutim, tvrdnjom da bi ono trebalo biti
temeljni status drzavljana drzava ¢lanica kada gradani Unije ostvare svoje
pravo na slobodi kretanja i boravka, ona dodaje uvjet da oni moraju ostva-
riti ova prava kako bi bilo prizvano temeljno svojstvo ovog statusa. Ranija
praksa Europskog suda je takoder slijedila ovaj pravac rasudivanja i tek su
se u posljednje vrijeme u tom pogledu pocele dogadati promjene.

Gradanstvo Unije (i pravo Europske unije op¢enito) nije zamisljeno kako
bi se na njega pozivalo u €istim unutarnjim situacijama: za njegovu pri-
mjenu je potrebna relevantnost prava Unije, stoga odredena situacija mora
biti unutar ratione materiae prava Unije. To je bio razlog zasto se ,,sta-
ti¢ni* gradani Europske unije koji nisu iskoristili svoje pravo na slobodu
kretanja nisu mogli uspjesno osloniti na odredbe o gradanstvu u pravnim
sporovima.** Europsko pravo nije zamiSljeno kako bi reguliralo strogo
unutrasnje situacije u kojima ne postoji prekograni¢ni element. U ¢isto
unutra$njim situacijama cak i nejednako postupanje moze biti opravdano,
jer to je pitanje prepusteno nacionalnom pravu drzave ¢lanice, a ne europ-
skom pravu — fenomen koji se obicno opisuje kao obrnuta diskriminacija
(reverse discrimination).>

2.0J 2004 L 158., str. 77.

3 Direktiva je izmijenila Uredbu 1612/68 (OJ 1968 L 257., str. 475) i ukinula Di-
rektive 64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC,
90/364/EEC, 90/365/EEC i 93/96/EEC.

¢ J. Lim, ,,The Dark Knight: On the role of the ECJ and purely internal situations*,
Durham Law Review (2011), str. 2. <http://durhamlawreview.co.uk/files/EUIM.Jonat-
hanLim.edited 1.pdf>, 15.12.2011.

55 Najranije reference na nacelo obrnute diskriminacije mogu se pronaci u Case 115/78
Knoors [ECR 1979, str. 399] i Case 175/78 Saunders, [ECR 1979 str. 1129]. Glede raz-
voja nacela vidi detaljnije u A. Tryfonidu, Reverse discrimination in EC law (Alphen
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Prema tome, u kljucnim sluc¢ajevima o gradanstvu Unije kao Sto su Mar-
tinez Sala ili Metock, nacelo u korist primjene prava Europske unije bilo
je opravdano prethodno ostvarenim slobodnim kretanjem i boravkom u
drugoj drzavi ¢lanici. Prema presudi u slu¢aju Martinez Sala,*® svim gra-
danima Europske unije koji zakonito borave na podru¢ju druge drzave
¢lanice dopusteno je pozivati se na nacelo nediskriminacije u svim situ-
acijama koje potpadaju pod ratione materiae prava Europske unije.’ U
slu¢aju Metock, Europski sud potvrdio je da drzavljanin drzave neclani-
ce, supruznik gradanina Europske unije s boravistem u drzavi ¢lanici ¢iji
nije drzavljanin, koji prati ili se pridruZzuje tom gradaninu Unije, uZiva
korist od odredbi Direktive 2004/38/EC, neovisno o tome kada i gdje su
se vjencali i kako je drzavljanin drZzave neclanice usao u drzavu ¢lanicu
boravka.’® U mnogo raspravljanom sluéaju Zhu & Chen bila je takoder
ukljucena sloboda kretanja iako u prili¢no jedinstvenoj situaciji: gradanin
Europske unije kao adresat prava na slobodu kretanja bilo je novorodence
kineskog para, koje je steklo irsko drzavljanstvo rodenjem u Irskoj. Pra-
vo na boravak majke koja nije gradanin Unije Europski je sud smatrao
nuzno$¢u bez koje spomenuti gradanin Unije ne bi mogao ostvariti svoje
pravo na slobodu kretanja i boravka. Pravo na boravak djeteta u Ujedinje-
nom Kraljevstvu zasnovano je isklju¢ivo na njegovom gradanstvu Unije
(tadasnji ¢lanak 18. Ugovora o Europskoj zajednici).”* Zanimljivo je na-
pomenuti da Sud nije pridao veéu vaznost Cinjenici da se situacija mogla
smatrati zloupotrebom prava, buduéi da je majka rodila u Irskoj s iskljuci-
vom namjerom osiguranja irskog drzavljanstva za svog potomka i kasnije
osiguranja boravka u Ujedinjenom Kraljevstvu za sebe.®

Znacajan pomak u rasudivanju donijela je presuda u sluc¢aju Zambrano,
koja je ponovno ukljucivala maloljetne gradane Unije. Gospodin Zambra-
no i njegova supruga su kolumbijski drzavljani s boravistem u Belgiji. U
tu drzavu prvi su puta usli 1999. godine trazeéi azil — njihov zahtjev bio je
odbijen, medutim, nalog je ukljucivao klauzulu non-refoulement isticuci

aan den Rijn, Wolters Kluwer 2009) str. 3-18.
% Case C-85/96 Martinez Sala v Freistaat Bayern [ECR 1998 Page [-02691]

57 H. de Waele, ,,EU Citizenship: Revisiting its Meaning, Place and Potential”, /2
European Journal of Migration and Law (2010) str. 324.

3 Case C-127/08 Metock and Others v Minister for Justice, Equality and Law Reform
[ECR 2008 Page 1-6241] para. 99.

% Case C-200/02 Kungian Catherine Zhu and Man Lavette Chen v Secretary of State
for the Home Department [ECR 2004 Page 1-09925] para. 26-27.

© A. Arnull, The European Union and its Court of Justice (Oxford, Oxford University
Press 20006) str. 531.
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da ih ne bi trebalo vracati u Kolumbiju s obzirom na tamosnji gradanski
rat. Godine 2000., gospodin Zambrano podnio je zahtjev za pravnim ure-
denjem svoje situacije prema belgijskom pravu koji je takoder bio odbijen.
Iako nije imao radnu dozvolu, Zambrano se 2001. godine zaposlio. Nje-
gova supruga rodila je dvoje djece (2003. i 2005. godine) koja su postala
belgijskim drzavljanima. Gospodin Zambrano je kasnije iz ekonomskih
razloga izgubio posao, a njegov zahtjev za naknadom za nezaposlene te
njihov ponovljen zahtjev za pravnim uredenjem njihovog statusa bili su
odbijeni. Od pokretanja postupka za preispitivanje odluke kojom je od-
bijen njegov zahtjev za boravistem u ozujku 2006., gospodin Zambrano
imao je posebnu boravisnu dozvolu koja je vrijedila za cijelo vrijeme tra-
janja tog postupka. Gospodin Zambrano podigao je tuzbu protiv odluke
koja je odbila njegov zahtjev za redovnu naknadu za nezaposlene, te je
belgijski sud zatrazio od Suda Europske unije odluku o prethodnom pita-
nju, pitajuéi u osnovi Sud daje li primarno pravo Europske unije pravo na
boravak gradaninu Europske unije (u odnosu na djecu gospodina Zambra-
na) na podrucju drzave ¢lanice ¢iji je drzavljanin, neovisno o tome je li on
ostvario svoje pravo na kretanje na podruéju drzava ¢lanica.®!

Belgija i sve ostale vlade koje su podnosile misljenja tvrdile su da situacija
poput ove s djecom gospodina Zambrana rodenom u Belgiji, u kojoj djeca
borave u drzavi Clanici ¢iji su drzavljani, te nisu nikad napustila podrucje
te drzave Clanice, ne potpada pod situacije zamisljene pod slobodom kre-
tanja i boravka zajamc¢enom pravom Europske unije.

Clanak 20. Ugovora o na¢inu rada Europske unije iskljutuje nacionalne
mjere koje imaju ucinak lisavanja gradana Unije izvornog uZivanja (ge-
nuine enjoyment) sustine prava koja im pripadaju temeljem statusa gra-
dana Unije, te da odbijanje dodjeljivanja prava na boravak drzavljanima
trece drzave s ovisnom maloljetnom djecom u drzavi ¢lanici ¢ije su djeca
drzavljani i u kojoj borave, a takoder i odbijanje podjeljivanja radne do-
zvole takvoj osobi, ima takav u¢inak.®? Sud je tako utvrdio da se pravo
na boravak temelji isklju¢ivo na statusu gradanstva Europske unije, i to
putem situacije koja je - iz perspektive prava Europske unije - u potpuno-
sti internog karaktera. Vazno je naglasiti da ovakvo rasudivanje zaobilazi
i primjenu zahtjeva dostatnih novéanih sredstava sadrzanog u Direktivi,
koja trazi da gradani Europske unije moraju dokazati dostupnost adekvat-
nih nov¢anih sredstava kako bi mogli boraviti u drugoj drzavi ¢lanici duze

1 Case C-34/09 Gerardo Ruiz Zambrano v Office national de [’emploi [Presuda Suda
od 8. ozujka 2011., jo§ uvijek neprikazana] para. 35.

2 Case C-34/09, para. 42-43.
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od tri mjeseca: u ovom se pogledu Europski sud udaljio od slu¢aja Chen, u
kojem je zahtjev dostatnih sredstava smatran primjenjivim i na novorode-
nog gradanina Unije, ¢ak i kada bi mogao biti zadovoljen oslanjanjem na
sredstva roditelja.%® Signalizira li ova presuda kraj pravila o obrnutoj dis-
kriminaciji? Nezavisna odvjetnica Sharpston sugerirala je da, prema nje-
zinom misljenju, odluka Europskog suda prema kojoj ¢lanak 18. Ugovora
o nacinu rada Europske unije takoder zabranjuje obrnutu diskriminaciju,
ali samo u situacijama u kojima je diskriminacija prouzrocena interakci-
jom ¢lanka 21. istog Ugovora (sloboda kretanja i boravka) s nacionalnim
pravom, u odsustvu ekvivalentne zastite prema nacionalnom pravu, pred-
stavlja povredu temeljnog prava zasticenog pravom Europske unije.* Iako
je nacionalni sud trazio smjernice i glede ovog pitanja, Europski sud nije
ga se niti dotakao — unato¢ tome §to je vjerojatno bilo ocito da ¢e to vrlo
skoro morati u€initi.

I doista, ne zadugo poslije, presuda Suda u slucaju McCarthy® signalizi-
rala je u isto vrijeme i potvrdu i usavrSenje odluke iz slu¢aja Zambrano.
Gospoda McCarthy, dvojni drzavljanin Irske i Ujedinjenog Kraljevstva
pokusala se osloniti na prava iz gradanstva Europske unije kako bi oprav-
dala pravo boravka za svoga muza — drzavljanina Jamajke — u Ujedinje-
nom Kraljevstvu. Ona nikada nije boravila u drugoj drzavi ¢lanici, nije
nikada bila zaposlena, nije bila u moguénosti nov¢ano se uzdrzavati te
je ovisila o povlasticama na temelju socijalne skrbi. Nakon sklopljenog
braka s drzavljaninom Jamajke bez prava boravka u Ujedinjenom Kraljev-
stvu, ona je zatrazila i po prvi puta dobila irsku putovnicu, te je, kao gra-
danin Unije na temelju Direktive 2004/38/EC, oslanjajuéi se na svoj status
irskog drzavljanina s boravistem u Ujedinjenom Kraljevstvu, za sebe i
svog muza zatrazila pravo boravka u Ujedinjenom Kraljevstvu. Zahtjev
gospode McCarthy bio je odbijen na temelju toga Sto nije udovoljavala
uvjetima za stalni boravak prema Direktivi niti kao radnik ili samozapo-
slena osoba, niti kao neeckonomski aktivna osoba s dovoljnim neovisnim
novCanim sredstvima. Nakon zalbi podnositelja zahtjeva, Vrhovni sud
Ujedinjenog Kraljevstva zatrazio je od Europskog suda odluku o prethod-

% A. Wiesbrock, ,,The Zambrano case: Relying on Union citizenship rights in ,,inter-
nal situations’,, u EUDO Citizenship Forum (2011) <http://eudo-citizenship.eu/citi-
zenship-news/449-the-zambrano-case-relying-on-union-citizenship-rights-in-internal-
situations>, 15.12.2011.

¢ Case C-34/09. Opinion of Advocate General Sharpston delivered on 30 September
2010, para. 144.

9 Case C-434/09 Shirley McCarthy v. Secretary of State for the Home Department
[presuda Suda od 5. svibnja 2011., jo§ uvijek neprikazana].
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nom pitanju o tumacenju Direktive.% Iako su pitanja bila ograni¢ena na
Direktivu, Europski sud ih je na neki nac¢in preformulirao kako bi u odluku
ukljucio i referencu na primjenjivost ¢lanka 21. Ugovora o nacinu rada
Europske unije.

Kao i u slu¢aju Zambrano, primjenjivost Direktive brzo je bila otklonje-
na, bududi da je njena primjenjivost ogranicena na pravo boravka koje je
povezano s ostvarenjem slobode kretanja za osobe. U pogledu ¢lanka 21.
Ugovora o na¢inu rada Europske unije, Europski sud je naglasio razliku u
¢injenicama toga slucaja i slucaja Zambrano: u slucaju gospode McCar-
thy, nacionalna mjera o kojoj je bilo rije¢ nije imala ucinak liSavanja izvor-
nog uzivanja sustine prava, vezano uz njezin status gradanina Unije, ili
sprjeCavanja ostvarenja njezinog prava na slobodno kretanje i boravak na
podrucju drzava ¢lanica — u takvim okolnostima, ne postoji ¢cimbenik koji
povezuje ovu situaciju sa situacijama na koje se primjenjuje pravo Eu-
ropske unije.®’” Odjek koncepta ,,izvornog uzivanja““ nazire se takoder i u
nedavnoj presudi u slu¢aju Dereci,® te je u njoj i dalje pojasnjen: kriterij
koji se odnosi na uskratu izvornog uZivanja sustine prava zajamcenih gra-
danstvom Europske unije odnosi se na ,,situacije u kojima gradanin Unije
zapravo mora, ne samo napustiti podrucje drzave Clanice ¢iji je drzavlja-
nin, nego takoder i cjelokupno podruéje Unije*.*

Pravilo ¢isto unutrasnjeg karaktera i prethodna sudska praksa o obrnutoj
diskriminaciji nisu dakle oboreni, nego samo u odredenoj mjeri modifici-
rani: samo ako je u pitanju izvorno uZzivanje sustine prava koja proizlaze
iz gradanstva Europske unije, ¢ak i situacija bez tradicionalnog prekogra-
ni¢nog elementa moze potpasti pod doseg prava Unije.”

% S. Coutts: ,,Shirley McCarthy v. Secretary of State for the Home Department*, u
EUDO Citizenship News <http://eudo-citizenship.eu/citizenship-news/475-case-c-434
-09-shirley-mccarthy-v-secretary-of-state-for-the-home-department>, 10.05.2011.

7 Case C-434/09, para. 49. 1 55. U ovom slu¢aju, odlu¢ujuéi faktor bio je $to gospoda
McCarthy nije ovisila 0 svome muzu na nacin na koji su Katherine Chen ili djeca para
Zambrano ovisila o svojim roditeljima.

% Case C-256/11 Dereci et al v Bundesministerium fiir Inneres [presuda Suda od 15.
studenog 2011., jo$ uvijek neprikazana]. Slucaj se odnosio inter alia na gospodina
Derecia, turskog drzavljanina, koji se zZelio pridruZiti svojoj supruzi i djeci u Austriji,
a svoj zahtjev za boravkom temeljio je na ¢l. 20. Ugovora o funkcioniranju Europske
unije. U stavku 32. presude, Europski sud je kazao: ,,Medutim, za razliku od situacije u
slu¢aju Ruiz Zambrano, ovdje ne postoji rizik da bi ovi gradani Unije mogli biti liSeni
sredstava izdrzavanja.*

® Case C-256/11, para. 66.

70 Coutts, loc. cit. bilj. 66.
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V. Zaklju¢na razmatranja

Kao s§to smo vidjeli, postoje znacajne razlike izmedu tradicionalnog in-
stituta drzavljanstva i gradanstva Europske unije. Gradanstvo Europske
unije razlikuje se od tradicionalnog drzavljanstva po tome S§to se ne radi
o pravnom odnosu izmedu pojedinca i drzave, nego o pravnom odnosu
izmedu pojedinca i (naddrzavne) medunarodne organizacije. Prema Ugo-
vorima, gradanstvo Europske unije pridodaje se drzavljanstvu drzava ¢la-
nica Europske unije. Shodno tome, europsko pravo ne sadrzava pravila o
stjecanju i gubitku gradanstva Unije, nego stjecanje i1 gubitak tog statusa
ovisi 0 unutrasnjim pravnim pravilima o stjecanju i gubitku drzavljanstava
drzava c¢lanica. Gradanstvo Unije razlikuje se takoder od drzavljanstva i
po sadrZaju prava i obveza koje sadrzi. Gradaninu Europske unije pridoda-
ju se odredena prava i obveze na ona koja ve¢ posjeduje po nacionalnom
zakonodavstvu kao drzavljanin drzave ¢lanice Europske unije. Iz tih se
razloga gradanstvo Europske unije ne moze izjednaditi s tradicionalnim
institutom drzavljanstva, unato¢ ¢injenici §to se na njega u velikoj mjeri
naslanja. To je posebna vrsta drzavljanstva, bas kao §to je i Europska unija
posebna vrsta politicke zajednice. Uvodenjem koncepta gradanstva Eu-
ropske unije, pravila europskog prava postaju iznimno vazna ne samo za
gradanstvo Unije, nego i za drzavljanstvo njezinih drzava ¢lanica. Razlog
tome je opisana bliska povezanost gradanstva Unije i drzavljanstva drzava
¢lanica. Unutarnja pravila drzava ¢lanica o drzavljanstvu i njihova pri-
mjena mogu doc¢i u sukob sa svrhom instituta gradanstva Europske unije,
ocitovanom u sadrzaju prava koja jam¢i gradanima Unije. 1z tog razloga,
europsko pravo se, ba§ kao i medunarodno javno pravo, nuzno pojavljuje
u ulozi svojevrsnog korektiva unutarnjih pravila o drzavljanstvu drzava
¢lanica, ali samo u pitanjima relevantnima za pravni okvir prava Europske
unije.

Cini se da je status gradanstva Europske unije u stalnom previranju: ne
samo da se mijenjaju relevantni primarni i sekundarni izvori prava Europ-
ske unije, nego i presude Suda Europske unije neprestano oblikuju koncept
ovog naddrzavnog drzavljanstva i s njime povezanih prava. Presude Suda
u pogledu gradanstva Unije cak mogu imati i povoljan ucinak na slucajeve
drzavljana tre¢ih drzava koji borave na podruc¢ju Europske unije, kao $to
su primjerice pokazali slu¢ajevi Chen, Metock i Zambrano.”!

I Jo§ jedan primjer je Case C-60/00 Mary Carpenter v Secretary of State for the
Home Department, [ECR 2002 Page [-6279], u kojem je Sud proglasio da se u svjetlu
temeljnog prava na postivanje obiteljskog zivota, ¢l. 49. Ugovora o Europskoj zajedni-
ci treba tumaciti tako da iskljucuje (u okolnostima kao $to su one u glavnom postupku)
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Interesantno je da gradanstvo Europske unije za Europski sud polako
postaje autonomna referentna tocka bez obzira na aktualno (prethodno)
ostvarivanje prava zajamcenih tim statusom, te da i udaljena, indirektna
pa Cak i potencijalna veza moze biti dovoljna da se pravni problem okvali-
ficira kao pitanje koje potpada pod doseg prava Europske unije. U slucaju
Garcia Avello, Sud se oslonio na temeljnu prirodu gradanstva Europske
unije odlucivsi da Spanjolsko-njemackom paru treba dopustiti slobodu u
odluci o obliku prezimena njihove djece.”” Veza s pravom Europske unije
u ovom je slucaju bila prilicno tanka, iz razloga sto je Sud relevantnu
prekograni¢nu dimenziju vidio u ¢injenici da bi, ako bi djeca u buduénosti
preselila u Spanjolsku, potencijalno mogla nastati konfuzija glede iden-
titeta njihovih zakonskih roditelja.” Veza s pravom Europske unije bila
je indirektna i u slucaju Rottmann, u kojem situacija nije bila primarno
povezana s gradanstvom Unije ili s njime zajam¢enim pravima, nego s
gubitkom drzavljanstva drzave ¢lanice (povlaceci takoder sa sobom i gu-
bitak gradanstva Unije te bezdrzavljanstvo).”* Doduse, postajanje gradan-
stva Europske unije autonomnom referentnom tockom za Europski sud i
nije tako iznenadujuce u svijetlu mnogo puta ponavljane mantre Suda da
je gradanstvo Unije predodredeno biti temeljnim statusom drzavljana dr-
zava Clanica, prvi puta proklamiranom u presudi u slucaju Grzelczyk prije
jednog desetljeca.”

drzavi ¢€lanici porijekla pruzatelja usluga, osnovanog u drzavi ¢lanici koja pruza usluge
primateljima osnovanima u drugim drzavama ¢lanicama, odbijanje prava boravka na
svome teritoriju supruzniku toga pruzatelja usluga, koji je drzavljanin trece drzave.

™2 Case C-148/02 Carlos Garcia Avello v Etat belge [ECR 2003 Page 1-11613]. Rodi-
telji su, prema Spanjolskom obicaju, zatrazili od belgijskih vlasti promjenu prezimena
svoje djece u Garcia Weber, ali je njihov zahtjev bio odbijen kao protivan belgijskoj
praksi: prema belgijskom pravu, dijete uzima prezime oca, dok prema Spanjolskom
pravu dijete uzima prvo prezime od oba roditelja. U tijeku proizlaze¢eg pravnog spora,
belgijsko Conseil d’Etat podnijelo je Europskom sudu pitanje je li navedeno odbijanje
suprotno pravu Zajednice.

> H. De Waele, loc. cit. bilj. 57, str. 325.

™ Case C-135/08 Janko Rottmann v Freistaat Bayern [ECR 2010 Page 1-01449]. Za
detaljniju analizu presude vidi inter alia A. Mohay, ,,A Rottmann-iigy: ajabb adalékok
az unios polgarsag ¢és a tagallami allampolgarsag osszefiiggéseihez* [Sluc¢aj Rottmann
—novi uvidi u korelaciji drzavljanstva Unije i nacionalnosti drzave ¢lanice], 2 Jogese-
tek Magyardzata (2011) str. 50-58.; G. N. Toggenburg, ,,Zur Unionsbiirgerschaft: Inwi-
eweit entzieht sich ihr Entzug der Unionskontrolle?*, European Law Reporter (2010)
str. 165-172; G. R. de Groot i A. Seling, ,,The Consequences of the Rottman Judgment
on Member State Autonomy - The European Court of Justice’s Avant-Gardism in Nati-
onality Matters, 7 European Constitutional Law Review (2011) str. 150-160.

5 Case C-184/99 Rudy Grzelczyk v Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-
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Donekle je upitno je li ovakvo tumacenje u potpunosti sukladno pisanom
primarnom pravu, buduc¢i da Ugovori definiraju ovaj status kao status
dodatne prirode — status moze biti temeljan ili dodatan, ali tesko oboje.
Prema Josephu Weileru ova tvrdnja Suda mogla bi se smatrati pravno rea-
listiénim predvidanjem, politickom pozeljnoséu ili izjavom sudske namje-
re, ali ona unato¢ tome proturjeéi izri¢itim odredbama Ugovora.” To ne bi
bilo po prvi puta da Europski sud daje tumacenje contra legem’ - pitanje
je do koje je mjere ovo tumacenje Suda Europske unije opravdano su-
stavnim 1 teleoloSkim obzirima: evolutivna definicija prava iz gradanstva
Europske unije u primarnom pravu, i stalno rastu¢a medupovezanost po-
trebe za ,,konzistentnom zastitom temeljnih prava“ (seamless protection of
fundamental rights)™® i pravnog statusa gradanstva Unije ¢ini se da pruza
opravdanje za trenutni trend u praksi Europskog suda. Medutim, tesko je
odgovoriti na pitanje mogu li se pisana ,,ustavna“ jamstva zaobilaziti od
slucaja do slucaja od strane Suda, ¢ak ako su i u osnovi u korist individu-
alnih prava — to je pitanje koje bi zahtijevalo pojacanu politicku i pravnu
pozornost na najvisim razinama odluc¢ivanja i stvaranja politike Europske
unije.”

la-Neuve [ECR 2001 Page 1-06193], para. 31.

¢ J. H. H. Weiler, ,,Individuals and Rights — The Sour Grapes (Editorial)*, 21 Europe-
an Journal of International Law (2010) str. 277.

77 Za najvjerojatnije najo€itiji primjer vidi Case 294/83 Parti écologiste ,,Les verts
v Parliament [ECR 1986., str. 1339] koji se odnosi na polozaj Europskog parlamenta
kao branjenika u postupcima ponistenja.

8 Case C-34/09. Opinion of Advocate General Sharpston delivered on 30 September
2010, st. 170.

" Za poticanje promisljanja o inter alia ovom problemu, vidi ¢lanak N. Nic Shuibhne,
(Legal) Limits to EU Citizenship, Presented at EUSA Biennial Conference 3-5 March
2011. <http://euce.org/eusa/2011/papers/6b_nicshuibhne.pdf>, 15.12.2011.
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Tibor Nochta*
Dubravka AkSamovié¢**

Sloboda poslovnog nastana u pravu i praksi EU s posebnim
osvrtom na implikacije u hrvatskom i madarskom pravu

I. Uvodne napomene

Pitanje slobode poslovnog nastana, kao jednog od temelja prava Europske
unije (dalje EU), plijeni pozornost stru¢ne javnosti jo$ od presude Suda
EU u predmetu Centros. Pravilo prava EU, prema kojem je poduzetni-
cima iz jedne drzave ¢lanice omoguceno slobodno osnivanje i kretanje
poslovnih subjekata diljem EU, otvorilo je niz dvojbi i pravnih dilema, na
koje pravo EU do danasnjih dana nije dalo sve odgovore. Cilj je pravila o
slobodi poslovnog nastana bio omoguéiti i potaknuti mobilnost trgovackih
subjekata na unutarnjem trZistu po uzoru na pravila o slobodi kretanja oso-
ba, koja vrijede za fizi¢ke osobe. U praksi se, medutim, pokazalo da punu
slobodu mobilnosti trgovackih drustava na razini EU nece biti jednostav-
no ostvariti, unato¢ poduzetim mjerama harmonizacije.

Ishodiste problema temeljno su nacionalna pravila prava drustava drzava
¢lanica, koja predvidaju razli¢iti pravni rezim za osnivanje i djelovanje tr-
govackih drustava, a u okviru toga i u pogledu ,,migracije trgovackih dru-
Stava te koja time, sama za sebe, predstavljaju barijeru (prepreku) slobodi
kretanja trgovackih drustava. Osim navedenog, razvidna je i nesklonost
drzava ¢lanica da bezuvjetno priznaju pravnu osobnost poslovnom subjek-
tu osnovanom u drugoj drzavi ¢lanici, slijedom ¢injenice da se nacionalna
prava drustava drzava Clanica i dalje znacajno razlikuju.

Evidentni su i problemi poput pitanja mjerodavnog prava za drustvo, po-
reznog rezima i drugi. U radu se analizira problematika slobode osnivanja
1 mobilnosti trgovackih subjekata na razini EU, $to su temeljni oblici ma-
nifestacije slobode poslovnog nastana. Razmatraju se presude Suda EU
koje su u znacajnoj mjeri utjecale na regulaciju ovog pitanja u drzavama
¢lanicama. Analizira se domace pravo kojim se ureduje naznacena proble-
matika te implikacije prava i prakse EU na isto.

*Doc. dr. sc. Tibor Nochta, docent, Katedra poslovnog i trgovackog prava, Pecuh,
nochta.tibor@ajk.pte.hu

* Doc. dr. sc. Dubravka AkSamovi¢, docentica, Katedra trgovackog prava, Osijek,
daksamov(@pravos.hr
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Il. Sloboda poslovnog nastana u primarnim vrelima prava EU -
definiranje problema

Pravno uredenje materije o slobodi poslovnog nastana u okviru EU zapo-
&elo je sklapanjem Rimskog ugovora' 1957. godine. Clanak 52. Rimskog
ugovora, kao pravni prednik danasnjeg ¢lanka 49. Ugovora o funkcionira-
nju EU,? predvida postupno ukidanje odredbi nacionalnih zakonodavstava
drzava ¢lanica kojim se ograni¢ava sloboda osnivanja trgovackih drustava
drzavljana EU. Clanak 58. Rimskog ugovora predvida isti pravni tretman
za domace i strane poduzetnike koji djeluju na europskom gospodarskom
prostoru. Konac¢no, ¢lanak 220. Rimskog ugovora, prili¢no ambiciozno
uzevsi u obzir vrijeme kada je donesen, postavlja zahtjev za priznanjem
pravne osobnosti trgovackim drustvima osnovanim u bilo kojoj drzavi
¢lanici EU.? Navedene su odredbe, uz kasnije provedenu renumeraciju
postavile temelj za kasnije procese harmonizacije prava drustava u okviru
EU.* Na njima se gradila i zanimljiva sudska praksa Suda EU o slobodi
poslovnog nastana.’ Na temelju sudske prakse i mnogobrojnih interpreta-
cija spomenutih ¢lanaka osnivackih ugovora, danas se s visokim stupnjem
sigurnosti moze ustvrditi da sloboda poslovnog nastana, temeljno sadrza-
na u ¢lanku 49. Ugovora o funkcioniranju EU obuhvaca sljedece:

1/ slobodu osnivanja trgovackih drustava, podruznica i /ili zastupniStava u

bilo kojoj drzavi ¢lanici;

2/ slobodu pruzanja usluga u bilo kojoj drzavi ¢lanici pod istim uvjetima

koji vrijede za domace poduzetnike;

3/ prijenos sjediSta drustva iz jedne drzave ¢lanice u drugu; te

! The Treaty Establishing the European Community, Rome 25 March 1957, <http://
ec.europa.eu/economy_finance/emu_history/documents/treaties/rometreaty2.pdf>,
14.11.2011.

2 The Treaty on the Functioning the European Union, OJ C 115/47, 9. 5. 2008. <http://
eur- lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0047:0199:en:PD
F>,28.11.2011.

3 Vidi Impact assessment on the Directive on the cross-border transfer of registered
office, Commission Staff Working Document, Commission of the European Commu-
niites, Brussels, 12/ 2007, SEC (2007) 1707, str. 8-9.

* Vi$e o tome S. Deakin, Regulatory Competition Versus Harmonization in European
Company Law, Working Paper No. 163 (ESRC Center for Business Research, Univer-
sity of Cambridge, March 2000) str. 4-22.

5 Impact assessment on the Directive on the cross-border transfer of registered office,
supra biljeska 3., str. 10-11., takoder: Guide to the Case Law on the ECJ on Articles 43
et seq. EC Treaty, Freedom of Establishment, European Commission 1/1/2001.
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4/ postupke prekograni¢nih pripajanja i spajanja.®

Iz navedenog je razvidno da pravni koncept ,,sloboda poslovnog nastana‘
pokriva niz pravnih i ¢injeni¢nih situacija ,,kretanja“ poduzetnika na eu-
ropskom gospodarskom prostoru.

Tako se primjerice, re¢eni koncept odnosi na situacije izvornog osnivanja
trgovackog drustva u bilo kojoj drzavi ¢lanici. Pod time se predmnijevaju
situacije i primarnog i sekundarnog poslovnog nastana.” Primarni poslovni
nastan odnosi se na moguénost osnivanja trgovackog drustva i samozapo-
Sljavanja u bilo kojoj drzavi ¢lanici. Sekundarni poslovni nastan podra-
zumijeva pravo obavljanja gospodarske aktivnosti u vise drzava ¢lanica
istovremeno.

Nadalje, sloboda poslovnog nastana obuhvaca i situacije ,,kretanja“ (mi-
gracije) trgovackih drustava, i to ukljucujuéi i ,,imigraciju® i ,,emigraciju®.
Pojam imigracije se odnosi na prijenos sjedista druStva iz jedne drzave
¢lanice u drugu. Pojam emigracije podrazumijeva prijenos sjedista iz ma-
ti¢ne drzave u inozemstvo i nastavak gospodarskog djelovanja u toj drzavi
¢lanici.

Kona¢no, pojam sloboda poslovnog nastana obuhvaca i situacije preko-
grani¢nih pripajanja i spajanja poduzetnika s europskog gospodarskog
prostora. U potonjem slucaju, barem jedno od trgovackih drustava uklju-
¢enih u navedenu poslovnu operaciju prenosi sjedista drustva u drugu dr-
zavu Clanicu.

Ostvarenje navedenih prava u poslovnoj praksi nije uvijek bilo jedno-
stavno. Razlog tome su nacionalna pravila drzava ¢lanica koja nerijetko
nastoje zastititi nacionalno trziste i poduzetnike od strane konkurencije.
Problem je posebno prisutan kada je rije¢ o zahtjevu za prijenos sjedista
drustva. Njegovo je izvoriste, prema sudu veéine pravnih teoreti¢ara u ra-
zli¢itom pravnom rezimu drzava ¢lanica u pogledu prava mjerodavnog za
drustvo (lex societas). U Europi danas postoje dva oprecna pristupa pravu
mjerodavnom za drustvo (lex societas), koja su dijelom pravno-povijesnog

¢ Vidi Report of the Reflection Group On the Future of EU Company Law, European
Commission, Brussels, 5 April 2011; E. Wymeersch, The Transfer of the Company’s
Seat in European Company Law, Working Paper No. 08/2003 (European Corpora-
te Governance Institute; March, 2003); F. Mucciarelli, Companies’ Emigration and
EC freedom of establishment (School of Economics, New York Law School, October
2007), <http://ssrn.com/abstract=1078407>, 13.12.2011.

7 W. G. Ringe, ,,No Freedom of Emigration for Companies?*, 16 European Business
Law Review (2005) str. 2-3.
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nasljeda.® Prema prvom pristupu, mjerodavno pravo za drustvo je pravo
drzave u kojoj je drustvo osnovano (tzv. teorija osnivanja). Prema drugom
pristupu, mjerodavno pravo za drustvo je pravo drzave u kojoj drustvo ima
stvarno sjedisSte (teorija sjedista). U drzavama u kojima je teorija osniva-
nja na snazi (primjerice u Velikoj Britaniji ili Nizozemskoj) trgovac¢kim
drustvima je dopusteno prenijeti sjediSte drustva u drugu drzavu ¢lanicu
jer prijenosom sjediSta drustvo ne gubi svoju ,,nacionalnost™. Ono i dalje
ostaje podvrgnuto pravnom rezimu drzave u kojoj je osnovano.

U drzavama u kojima je na snazi teorija sjediSta, promjenom sjedista tr-
govackog drustva, stvari se bitno mijenjaju. Trgovacko drustvo vise nece
biti podvrgnuto pravnom rezimu drZave u kojoj je osnovano, nego se
podvrgava pravnom rezimu drzave u koju je prenijelo sjediste. Time ono
gubi svoju ,,nacionalnost™ i postaje trgovackim drustvom druge drzave.
U drzavama u kojima je teorija sjediSta na snazi, primjerice Njemacka,
nacionalna pravila trgovackog prava zabranjuju prijenos sjediSta trgovac-
kim dru$tvima u inozemstvo’ ili uopée ne predvidaju takvu moguénost. U
oba navedena slucaja, rijec je o ograniavanju prava slobode poslovnog
nastana predvidenog pravilima osnivackih Ugovora. U potonjem slucaju
trgovacka drustva ne mogu prenijeti sjediSte u inozemstvo, §to ih dovodi
u nepovoljniji polozaj u odnosu na onaj koji uzivaju trgovacka drustva iz
drzava u kojima je na snazi teorija osnivanja.

Isti je problem uocen na razini EU. Europska Komisija i Sud EU raznim su
pravnim instrumentima i mjerama nastojali ublaziti i minimalizirati raz-
matrani problem. Medutim, ¢ini se da nema jednostavnog ni jednostranog
rjesenja. Kako stvari trenutno stoje, rjeSenje problema se ni ne nazire. Me-
dutim, usprkos tome, Komisija nije odustala od iznalazenja barem neka-
kvog kompromisnog rjesenja. Harmonizacija putem smjernica polucila je
parcijalne rezultate, o ¢emu ¢e biti rijeci u daljnjem dijelu rada.

8 Vidi E. Wymeersch, “The Transfer of the Company’s Seat in European Company
Law”, Working Paper No. 08/2003, (European Corporate Governance Institute, Mar-
ch, 2003); A. Frada de Sousa, “Company’s Cross-border Transfer of Seat in the EU af-
ter Cartesio”, Jean Monnet Working Paper 07/09, (The Jean Monnet Center for Inter-
national and Regional Economic Law & Justice, 2009); W. G. Ringe, “The European
Company Statute in the Context of Freedom of Establishment”, Legal Research Paper
Series, Paper No. 25/2008, 7 Journal of Corporate Law Studies 185. (University of
Oxford, 2007).

° Vidi J. Schmidt, “The New Unternechmengesellschaft and the Limited — A Com-
parison”, 9 German Law Journal (2008); N. Kuehrer, “Cross-border company esta-
blishment in the EU and Austria”, 12 European Business Law Review 116 (2001).
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lll. Sloboda poslovnog nastana u sekundarnim pravnim vrelima
prava EU

S harmonizacijom prava drustava u okviru EU zapocelo se relativno rano.
To je sasvim razumljivo ako znamo da je jedan od osnovnih ciljeva EU us-
postavljanje jedinstvenog europskog trzista. Potonji se cilj mogao ostvariti
samo uklanjanjem postoje¢ih nacionalnih barijera slobodnoj trgovini na
cijelom trzistu EU.

Prva smjernica Prava drustava o zastiti interesa ¢lanova drustava i vjerov-
nika je donesena u ozujku 1968. godine.!” Do danas su brojna podrucja
prava drusStava obuhvacena harmonizacijom, izmedu ostalog to je materija
korporativnog upravljanja, preuzimanje dionickih druStava, prekogranic-
na pripajanja i spajanja i druga."!

Tu spada materija o slobodi poslovnog nastana i ,.kretanja“ trgovackih
drustava. U tom smislu, u okviru razmatranog posebno treba spomenuti
sljedece propise: Jedanaestu smjernicu 89/666/EEC od 21. prosinca 1989.
godine,'?> Smjernicu br. 2005/56/EC od 26. listopada 2005. godine® te pri-
jedlog Cetrnaeste smjernice o prijenosu sjedista drustava s ograni¢enom
odgovornoséu.'*

Osim navedenog, posebna vaznost u reguliranju razmatranog problema
pripada i dvjema uredbama. Rije¢ je o Uredbi o Europskom ekonomskom
interesnom udruzenju (EEIG) te o Statutu europskog drustva (SE).

10 First Council Directive 68/151/EEC of 9 March 1968 on co-ordination of safeguar-
ds for the protection of the interests of members and others, are required by Member
States of companies within the meaning of the second paragraph of Article 58 of the
Treaty, with a view to making such safeguards equivalent throughout the Community,
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31968L0151:EN:
NOT>, 30.11.2012.

' Vise o tome K. Hopt, Modern Company Law problems: A European Perspective
(Hamburg, Germany, Max Planck Institute, December 2000); Vidi dalje Report of the
Reflection Group On the Future of EU Company Law, European Commission, Bru-
ssels, 5 ozujak, 2011.

12 Eleventh Council Directive 89/666/EEC of 21 December 1989 concerning disclo-
sure requirements in respect of branches opened in a Member State by certain types of
company governed by the law of another State, OJ L 395., 30.12.1989.

13 Directive 2005/56/EC of the European Parliament and of the Council of 26 October
2005 on cross-border merger of limited liability companies OJ L 310, 25.11.2005.
14U velja¢i 2004 godine Komisija je uputila javni poziv za komentar prijedloga Smjer-
nice o prijenosu sjediSta drustava s ogranicenom odgovornosti. Vidi IP/04/270 of 26.
veljace 2004. Nacrt je objavljen u zasebnom dokumentu na web stranici Komisije:
<http://ec.europa.eu/internal market/index_en.htm>, 07.01.2012.
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1. Jedanaesta smjernica br. 89/666/EEC

Jedanaesta smjernica Europske Komisije poznatija pod nazivom Smjerni-
ca o publicitetu donesena je u prosincu 1989. godine. lako se ona nepo-
sredno ne bavi pitanjem slobode poslovnog nastana trgovackih subjekata
vazna je u kontekstu ovoga rada buduéi da se njome ureduju pitanja osni-
vanja i djelovanja podruznica stranih trgovackih drustava.

Ulazak na ,,strano® trziSte putem podruznica jedan je od najzastupljenijih
vidova poslovanja na trzistu stranih drzava. Slijedom toga, uklanjanje pre-
preka 1 pojednostavljivanje postupka osnivanja podruznica u izravnoj je
svezi s ostvarenjem slobode poslovnog nastana.

Prije nego li je ova Smjernica stupila na snagu postojale su znacaje razlike
u zakonodavstvima drzava ¢lanica u pogledu uvjeta i pravnih pretpostavki
za osnivanje 1 djelovanje podruznica, napose u pogledu zastupanja po-
druznica, uvjeta osnivanja i sli¢no. Takva je situacija znacajno otezavala i
usporavala trgovacko poslovanje na europskom gospodarskom prostoru.
Slijedom toga, cilj je Smjernice o publicitetu bio jasan: harmonizirati ili
uskladiti pravo kojim se regulira pitanje osnivanja i djelovanja podruznica
stranih trgovackih drustava. U tom smislu, doseg i cilj Jedanaeste smjerni-
ce je ogranic¢en kao i njezin utjecaj na zakonodavstvo drzava ¢lanica. Njo-
me su uspostavljeni jednoobrazni standardi i pravila za poslovanje putem
podruZznica u svim drZzavama ¢lanicama.

2. Smjernica 2005/56/EC

Smjernica br. 2005/56/EC poznata i pod nazivom Smjernica o prekogra-
ni¢nim pripajanjima i spajanjima drugi je dokument vrijedan spomena u
kontekstu razmatrane problematike o slobodi poslovnog nastana.'® Stvara-
nje europskoga trzista imalo je pozitivan u¢inak na procese prekogranic-
nih pripajanja i spajanja. Buduéi je i u ovom slucaju rijec¢ o dijelu pravne
materije temeljno regulirane nacionalnim pravilima prava drustava, bilo je
nuzno usvojiti dokument koji ¢e regulirati problematiku pripajanja i spa-
janja poslovnih subjekata s europskog gospodarskog prostora. U tom smi-
slu, osnovni je cilj razmatrane Smjernice bio stvoriti preduvjete za brze i
jednostavnije provodenje prekograni¢nih pripajanja i spajanja.

Recena se Smjernica primjenjuje samo na postupke pripajanja i spajanja
drustava s ograni¢enom odgovorno$c¢u koja predstavljaju najzastupljeniji

15 Vidi vise: A. Kecskés, Felelds tarsasagiranyitas (Corporate Governance); (Buda-
pest, HVG Orac, Lap- és Konyvkiadé KFT 2011) str. 181.
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pravni oblik trgovackih drustava u poslovnoj praksi. Ostali oblici trgo-
vackih drustava ne podlijezu primjeni ove Smjernice. Njome se temeljno
ureduje sljedece: podaci koji se moraju javno objaviti prilikom proved-
be pripajanja ili spajanja, neovisno izvjesée o tome Sto ¢e se postici pri-
pajanjem ili spajanjem, obveze tijela upravljanja u provedbi postupaka
o kojima je rije¢, odluka glavne skupstine kojom se potvrduje ugovor o
pripajanju ili spajanju, pravne posljedice za vjerovnika i zaposlenike i dru-
ga pitanja.'® Razmatrana Smjernica se ne doti¢e izravno pitanja prijenosa
sjedista. Medutim, buduéi je prijenos sjedista barem jednog od trgovackih
drustva ukljuéenih u ove postupke redovita pravna posljedica pripajanja
1 spajanja, odredbe smjernice neposredno utjecu i na regulaciju potonjeg
pitanja.

3. Prijedlog 14. Smjernice prava drustava o prijenosu sjedista
drustava s ogranicenom odgovornoscu

Posljednji i u kontekstu ovoga rada najvazniji dokument Komisije EU koji
utjeCe na regulaciju pitanja slobode poslovnog nastana je Prijedlog 14.
Smjernice o prijenosu sjediSta drustava s ograni¢enom odgovorno$éu.’
Navedena Smjernica do danasnjeg dana nije stupila na snagu, a pitanje je
hoce li njezin tekst u buduénosti uopée biti usvojen.'s

Donosenje potonje Smjernice sastavni je dio plana modernizacije prava
drustava iz 2003. godine.!” U obrazloZenju ovog akcijskog plana Komisija
je objavila Nacrt prijedloga smjernice o prijenosu sjedista. U potonjem se
predvida sljedece: trgovacko drustvo koje prenosi sjediste u drugu drzavu
¢lanicu mora u istoj provesti postupak registracije te ¢e se smatrati trgo-
vackim drustvom doti¢ne drzave. Ono ¢e, ako je to propisano nacionalnim
propisima drzave Clanice, provesti potrebno uskladivanje opéih akata i te-

16 Directive 2005/56/EC of teh European Parliament and of the Council of 26 October
2005 on cross-border merger of limited liability companies.

17 Vidi G. J. Vossestein, “Transfer of the registered office The European Commission
decision not to submit a proposal for a Directive”, 4 Utrecht Law Review, Issue 1,
(2008).

18 Vidi Impact assessment on the Directive on the cross-border transfer of registered
office, Commission Staff Working Document, Commission of the European Commu-
niites, Brussels, 12/ 2007., SEC (2007) 1707.; Vise o tome P. Vargova, The Cross
—Border transfer of a Company's Registered Office within the EU (Central European
University, March 29 2010) str. 38-40.

1 Vise: V. Halasz i A. Kecskés, Tdrsasdgok a tézsdén (Budapest, HVG Orac, Lap- és
Kényvkiad6é KFT 2011) str. 74.
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meljnog kapitala sa zahtjevima sadrzanim u zakonodavstvu re¢ene drzave
¢lanice.

Postupak likvidacije se nece provoditi. Osnovna posljedica prijenosa sje-
dista se ogleda u promjeni mjerodavnog prava za drustvo. Na isto ¢e se
prijenosom sjediSta primjenjivati propisi prava druStava drzave u koju je
drustvo prenijelo sjediste.

U uredenju ovog pitanja, medutim, Komisija koristi termine koji stvaraju
pravnu konfuziju. Uporabom termina ,,stjecanje pravne osobnosti drzave
¢lanice” moze se izvesti krivi zakljuc¢ak da prijenosom sjedista dolazi do
promjene identiteta gospodarskog subjekta te univerzalnom sukcesijom
prava i obveze prelaze s potonjeg na kasniji pravni subjekt, $to nije to¢no.
Prijenosom sjediSta nastavlja se pravni kontinuitet iste pravne osobe, ne
dolazi do prijenosa prava i obveza. Promjena se sastoji u promjeni ,,naci-
onalnosti dru§tva, a ne u promjeni identiteta drustva. Pravni subjektivitet
se zadrzava.

Razmatranim Nacrtom smjernice zadire se u samu sustinu problema pri-
jenosa sjedista. Njezinim donoSenjem rijeSile bi se brojne dvojbe koje i
danas opterecuju poslovnu praksu. Slijedom toga, cjelokupna je strucna
javnost ostala zateCena odlukom Komisije o odustajanju od donosenja 14.
smjernice. Ovo posebno u svjetlu ¢injenice da je donoSenje recene Smjer-
nice smatrano prioritetnom mjerom Akcijskog plana modernizacije prava
drustava iz 2003. godine.

Komisija takvu svoju odluku opravdava sljede¢im: 1/ navodi da ne postoje
ekonomski argumenti koji opravdavaju potrebu donoSenja 14. smjernice;
2/ Komisija istie da je na snazi Smjernica o prekograni¢nim pripajanjima
1 spajanjima koja nudi odgovor za rjeSenje problema prijenosa sjedista.
Konacno, Komisija navodi da ve¢ postoji pravni instrument za reguliranje
pitanja prekograni¢nog prijenosa sjedista, odnosno da je to moguce prove-
sti primjenom pravila iz Uredbe o Statutu europskog drustva.?

2 Vossestein, op. cit. bilj. 17, str. 58-61.
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4, Statut europskog drustva (SE)?' i Europsko ekonomsko
interesno udruzenje (EEIG)*

Stvaranje tzv. europskog prava® moze se smatrati jednim od najvaznijih
ishoda dosadasnjeg procesa europskog integriranja. Uredbu o Statutu eu-
ropskog drustva i Uredbu o Europskom ekonomskom interesnom udruze-
nju uvrstavamo u kategoriju propisa koji se smatraju ,,izvornim europskim
pravom®“.?* Obje uredbe reguliraju nastanak izvornog oblika europskih
drustava ¢ija je osnovna svrha doprinijeti ostvarenju ciljeva Zajednice kao
Sto su primjerice stvaranje jedinstvenog trzista, slobodan protok kapitala
i rada i sli¢no.

Europsko Vijece je prvo jos 1986. godine donijelo Uredbu o Europskom
ekonomskom interesnom udruzenju (EEIG). EEIG je predstavljao novi
oblik trgovackog drustva ¢ije je osnovna zadaca bila potaknuti i omoguciti
prekograni¢nu poslovnu suradnju poduzetnika s europskog gospodarskog
prostora. Danas je veéina, ako ne i sve, drzave Clanice predvidjele osniva-
nje EEIG u svojim zakonodavstvima. Budu¢i da su im kao uzor posluzile
odredbe spomenute Uredbe, u nacionalnim zakonodavstvima drzava ¢la-
nica danas ne postoje znacajne razlike u pogledu pravnih obiljezja EEIG.

EEIG mogu osnovati barem dvije ili visSe fizickih ili pravnih osoba iz razli-
¢itih drzava c¢lanica. Ugovor o osnivanju izmedu ostalog mora sadrzavati
podatke o osnivac¢ima, njihovo sjediste, tvrtku, podatke iz sudskog registra
u kojem je upisano osnivanje drustva te trajanje EEIG ako se EEIG osniva
na odredeni rok. Ugovor o osnivanju EEIG mora se dostaviti nadleznim
tijelima za upis trgovackih drustava u svakoj od drzava iz kojih potjecu
osnivaci. Upisom u sudski registar EEIG- u ¢e se priznati pravna sposob-
nost u bilo kojoj drzavi ¢lanici. U slucaju osnivanja ili likvidacije EEIG-a
podaci o potonjem moraju se objaviti u sluzbenom glasilu EU. Sjediste
EEIG-a mora biti u nekoj od drzava ¢lanica EU. EEIG mozZe prenijeti sje-
diste iz jedne drzave ¢lanice u drugu uz eventualno ispunjenje odredenih
pretpostavki propisanih nacionalnim pravilima drzava ¢lanica. Svaki ¢lan

2 Council regulation (EC) No 2157/2001 of 8 October 2001 on the Statute for a Euro-
pean company (SE), OJ L 294/1, 10.1.2001.

22 Council regulation (EEC) No 2137/85 of 25 July 1985 on the European Economic
Interest Grouping.

B W. Weidenfeld, Europe from A to Z: A Guide to European Integration, (Office for
Official Publications of the European Communities, 1997); W. Cairns, Introduction to
EU Law, second ed., (Cavendish Publishing Itd., 2002) str. 71.

24 J. McCabhery i E. Vermeulen, “Does the European Company Prevent the Delaware
Effect”, 11 European Law Journal, No. 6 (2005) str. 785-801.
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EEIG-a ima jedan glas. Ugovorom se pojedinom ¢lanu moze dati vise
prava glasa, no niti jedan ¢lan EEIG-a samostalno ne moze imati veéinu
glasova.

Uredba o EEIG sadrzi popis odluka koje ¢lanovi udruzenja moraju donijeti
jednoglasno. EEIG mora imati najmanje sljedece organe: upravu i ¢lanove
koji djeluju zajednicki. EEIG zastupa uprava. Odluke uprave obvezuju
EEIG paiu slucaju kada odluka uprave izlazi iz okvira djelatnosti drustva.
EEIG ne moze stjecati kapital javnom ponudom. Za osnivanje EEIG nije
potreban osnivacki kapital. Dobit koju EEIG stekne udruZenje ne stjece
za sebe ve¢ za svoje Glanove. Clanovi dobit dijele sukladno odredbama
ugovora o osnivanju ili ukoliko nac¢in podjele dobiti nije dogovoren, na
jednake dijelove. Porez na dobit koju ostvari EEIG ne placa se iz sredstava
udruzenja, nego ga placaju ¢lanovi udruzenja. S obzirom na ¢injenicu da
se udruzenje moze osnovati bez temeljnog kapitala, odgovornost za obve-
ze EEIG-a snose ¢lanovi udruzenja.

Petnaest godina kasnije, 2001. godine u europski pravni sustav se uvodi
novi oblik trgovackog drustva tzv. Sociestas Europea (dalje SE). Donose-
nje ove Uredbe obiljeZeno je brojnim kontroverzama.? Uredba je stupila
na snagu 30 godina nakon $to je prvi prijedlog Uredbe predstavljen §iroj
javnosti. Drzave ¢lanice odbijaju usvojiti prijedlog Vije¢a o donosenju ove
Uredbe jer su smatrale da se time narusava postojec¢a autonomija drzava
¢lanica u sferi regulacije materije privatnog prava, a gdje Vijeée i Komisi-
jaidanas imaju ograni¢ene kompetencije. Takvo stanje traje sve do 1989.
godine kada Komisija objavljuje novi nacrt Uredbe o statutu europskog
drustva s ciljem ubrzavanja postupka njezina donosenja.

Izvjesce radne skupine za izradu Statuta europskog drustva u kojem se na-
lazi kompromisno rjesenje u pogledu participacije zaposlenika konacno je
bilo prihvaceno. Slijedom toga Vijece u prosincu 2000. godine usvaja Sta-
tut europskog drustva. Uredba stupa na snagu 2004. godine. U osnovnim
crtama Statut europskog drustva predvida sljedece: osnivanje SE, osnivac-
ki kapital, nacin odredenja sjedista drustva, mjerodavno pravo, pitanja ve-

% Vise o tome W. G. Ringe, “The European Company Statute in the Context of
Freedom of Establishment”, Legal Research Paper Series, Paper No. 25/2008, 7 Jo-
urnal of Corporate Law Studies 185 (University of Oxford, 2007): W. Bratton, W.
McCahery i E. Vermeulen, How Does Corporate Mobility Affects Lawmaking? 4
Comparative Analysis, Law Working Paper No.91/2008 (European Corporate Go-
vernance Institute January 2008), <http://papers.sstn.com/sol3/papers.cfm?abstract
id=1086667>,13.01.2012.
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zana uz postupak osnivanja i likvidacije, obvezatni sadrzaj statuta, obveze
financijskog izvjestavanja, oporezivanje te odredbe o likvidaciji SE.

a) Osnivanje drustva

Uredba predvida cetiri nacina nastanka SE: pripajanjem ili spajanjem,
osnivanjem holding drustva, osnivanjem podruznice te preoblikovanjem
u SE. Do nastanka SE pripajanjem i spajanjem moze doé¢i samo u sluca-
ju kada je rije¢ o drustvima s ograni¢enom odgovornos$éu. Osnivanje SE
koje je holding drustvo mogu provesti samo drustva kapital sa sjediStem u
drzavi ¢lanici EU. Osnivanje SE u obliku podruznice moguce je pod uvje-
tima koji vrijede za osnivanje trgovackih drustava i podruznica stranih
trgovackih drustava.?

b) Osnivacki kapital

Za osnivanje SE potreban je osnivacki kapital od minimalno 120000 eura.
Ako se propisima neke drzave ¢lanice zahtjeva veéi osnivacki kapital za
odredenu vrstu gospodarske aktivnosti, isto ¢e se primjenjivati i na SE sa
sjediStem u nekoj drzavi ¢lanici.”’

¢) Sjediste drustva

Sjediste drustva odreduju ¢lanovi drustva u statutu i to mora biti mjesto u
kojem se nalazi uprava drustva ili odakle drustvo pretezito obavlja svoju
djelatnost. SE moze prenijeti sjediSte drustva u bilo koju drzavu ¢lanicu
EU. Pri tome se nad postoje¢im drustvom postupak likvidacije ne provodi
te nije potrebno provesti novo osnivanje SE u drugoj drzavi ¢lanici. Drus-
tvo nastavlja svoj pravni kontinuitet samo u drugoj drzavi ¢lanici.?®

d) Objava upisa drustva i likvidacije

Podaci o upisu i likvidaciji SE objavljuju se u sluzbenom glasilu Europske
komisije. Drustvo se mora upisati u sudski registar drzave u kojoj se nalazi
sjediste SE, sukladno pravilima drZave u kojoj se provodi upis.”’

e) Statut SE

Statut SE usvaja glavna skupstine drustva te uprava odnosno upravni od-
bor. U slu¢aju kada je u drustvu na snazi dualisticki model ustroja organa
(two tier board) drustvo zastupa uprava. Uprava ima ovlast zastupati drus-

26 Statute for a European Company, ¢lanci 1. do 4. te ¢lanci 15. do 38.
27 Statute for a European Company, ¢lanak 4.
28 Statute for a European Company, ¢lanak 7.
¥ Statute for a European company, ¢lanak 12.
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tvo u svim pravnim poslovima kao i u postupcima pred upravnim i drugim
tijelima. Clanove uprave imenuje i opoziva nadzorni odbor. Ista osoba ne
moze biti ¢lanom uprave i nadzornog odbora. Iznimno, ¢lan nadzornog
odbora moze biti imenovan zamjenikom ¢lana uprave u slucaju ako ¢lan
uprave nije u moguénosti izvrSavati svoje obveze. U tom razdoblju ¢lan
nadzornog odbora nece sudjelovati u radu potonjeg tijela.

U slucaju kada je u drustvu usvojen monistickim model ustroja organa
(one tier board) poslove SE vodi upravni odbor. Clanovi upravnog odbo-
ra zastupaju drustvo i vode poslove drustva. 1z redova upravnog odbora
mogu se imenovati izvr$ni direktori. Uredbom su takoder propisane vrste
odluka za koje se trazi suglasnost upravnog odbora.*

f) Financijska izvjeSca
SE mora svake godine objaviti svoje financijsko izvjesc¢e iz kojeg je ra-
zvidno je li drustvo ostvarilo dobit ili gubitak. Jednako tako financijsko

izvjeSée mora sadrzavati objektivan prikaz stanja poslovanja drustva te
konsolidirana financijska izvjes¢a.’!

g) Oporezivanje

U poreznim stvarima SE ima isti polozaj kao multinacionalne kompanije,
odnosno ono je podvrgnuto poreznom rezimu drzava ¢lanica koji se pri-
mjenjuje na trgovacka drustva i podruznice. SE podlijeze pla¢anju poreza
u svim drzavama u kojima SE ima registrirano sjediste. Ovakvo pravno
rjeSenje nedvojbeno ne zadovoljava. Ono je, medutim, posljedica nedo-
voljnog stupnja harmonizacije poreznog prava u okviru EU.

h) Likvidacija
Likvidacija, ste€aj ili privremene mjere koje se provode nad SE regulirane
su pravilima nacionalnog zakonodavstva drzava ¢lanica. SE koji prenosi

svoje sjediste izvan EU mora provesti postupak likvidacije koji provode
odgovarajuci organi drustva.*?

IV. Sloboda poslovnog nastana u praksi Suda EU

U analizi razmatrane problematike posebno mjesto pripada Sudu EU. U
nizu svojih odluka Sud EU je uspostavio neka temeljna nacela i principe

30 Statute for a European company, ¢lanci 38. do 51.
31 Statute for a European company, ¢lanci 61. do 63.
32 Statute for a European company, ¢lanci 63. do 66.
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u svezi s ostvarenjem prava na slobodu poslovnog nastana i prijenosom
sjedista drustva. Prva odluka Suda EU koja se bavi navedenim problemom
je iz 1986. godine u predmetu Segers. Nakon ove presude uslijedio je niz
vaznih sudskih odluka.’* Slijedom toga, s razlogom se Cesto istice da je
Sud EU imao vaznu ulogu u kreiranju i stvaranju prava EU. On je neri-
jetko na sebe preuzeo zadacu tumacenja prava Zajednice stvarajuci na taj
nacéin sliku Europe koju je Zelio promovirati.>*

1. Segers?®

U navedenom je predmetu, gospodin Segers, drzavljanin Nizozemske,
osnovao trgovacko drustvo u Velikoj Britaniji. U istome je bio jedini osni-
vac i ¢lan. Trgovacko drustvo u Velikoj Britaniji nije obnaSalo nikakvu
gospodarsku aktivnost, ve¢ je isto djelovalo putem podruznice osnovane
u Nizozemskoj. U cilju ostvarenja prava s naslova zdravstvenog osigura-
nja, gospodin Segers podnosi zahtjev za pocetak zdravstvenog osiguranja
u Nizozemskoj. Isto je pravo medutim, po nizozemskom zakonodavstvu
bilo predvideno samo za direktore trgovackih drustava osnovanih u Nizo-
zemskoj, slijedom ¢ega nadlezno nizozemsko tijelo, zaduzeno za poslove
osiguranja, odbija njegov zahtjev. Gospodin Segers se zali prvostupanj-
skom sudu, koji prihvaca argumente koje je u svojoj odbijenici dalo nad-
lezno nizozemsko tijelo zaduzeno za poslove zdravstvenog osiguranja. Na
istu se odluku gospodin Segers zali Centrale Raad Van Beroep.

Potonje tijelo zakljucuje da su argumenti prvostupanjskog suda utemeljeni
te trazi od Suda EU tumacenje prava Zajednice. Obraca se Sudu EU i od
njega trazi oCitovanje o navedenom, odnosno, pita jesu li pravila nizo-
zemskog prava sukladno kojima pravo na zdravstveno osiguranje imaju
samo direktori tvrtki osnovanih u Nizozemskoj suprotna pravu Zajednice?
Sud EU daje sljedece obrazlozenje: navodi da je ¢injenica da je trgovacko
drustvo osnovano u Velikoj Britaniji u kojoj ne obnaSa svoju djelatnost
nebitna u kontekstu ostvarivanja trazenih prava te istice da g. Segers udo-
voljava uvjetima iz ¢lanka 5436. te slijedom toga da uziva puno pravo
slobode poslovnog nastana.

3 Vidi A. Frada de Sousa, “Company’s Cross-border Transfer of Seat in the EU after
Cartesio”, Jean Monnet Working Paper 07/09 (The Jean Monnet Center for Internati-
onal and Regional Economic Law & Justice 2009).

3 P. Craig i G. DeBurca, EU Law (Oxford University Press 2003) str. 87.

3 D. H. M. Segers v Bestuur van de Bedrijfsvereniging voor Bank, Case 79/58 of 10
July 1986.
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Sud EU nadalje navodi da

,.se pravila zdravstvenog osiguranja koja vrijede za nizozemske drzavljane
moraju primjenjivati i na strane drzavljane ¢ija su trgovacka drustva osno-
vana u bilo kojoj drugoj drzavi ¢lanici. U tom smislu, odbijanje zahtjeva za
zasnivanjem zdravstvenog osiguranja predstavlja povredu prava Zajednice
o slobodi poslovnog nastana“.>

Iako Sud EU daje odgovor na postavljeno pitanje, on u svojoj raspravi
otvara jednu drugu dvojbu. Na navode Nizozemskih vlasti, koje tvrde da
je g. Segers nastojao zaobi¢i nizozemsko zakonodavstvo o trgovackim
drustvima, Sud EU uporabom izraza poput zlouporaba i prijevara, otvara
vrata iznimkama u nacionalnim zakonodavstvima koje bi u naravi pred-
stavljale ograni¢enja slobode poslovnog nastana.

U predmetu Segers, Sud EU ne daje odgovor na pitanje koji su to iznimni
sluc¢ajevi u kojima bi nacionalni zakonodavac zbog namjernog zaobilaze-
nja nacionalnih pravila mogao dovesti u pitanje pravo na slobodu poslov-
nog nastana. Isto medutim pojasnjava u kasnijim predmetima Centros i
Inspire Arts®” u kojima navodi ¢injeni¢ne situacije kada se smatra da nema
zlouporabe 1 namjere zaobilazenja nacionalnih pravila.

2. Centros3®

U jednom od vodecih predmeta prava EU koji se bavi problematikom po-
slovnog nastana, danski drzavljanin osnovao je trgovacko drustvo u Veli-
koj Britaniji s namjerom osnivanja predstavnistva iste tvrtke u Danskoj,
gdje je namjeravao obavljati i glavninu djelatnosti. Danski sud odbija
provesti upis podruznice navedenog trgovackog drustva u sudski registar
uz obrazlozenje da je do osnivanja trgovackog drustva u Velikoj Britaniji
doslo samo s jednim razlogom, a taj je izbjegavanje strozeg danskog za-
konodavstva o osnivanju trgovackih drustava. Sud EU nalazi takvu odluku
danskog suda suprotnu pravilu o slobodi poslovnog nastana.

Temeljeci svoj stav na ranijim presudama i na temeljnim pravima iz osni-
vackih Ugovora o slobodi poslovnog nastana, on se u svom obrazlozenju
posebno osvrée na dvije stvari. Prvo, istie da su drzave ¢lanice ovlastene
u pojedinim sluc¢ajevima sprijeciti namjerno zaobilazenje strozeg doma-
¢eg zakonodavstva pozivanjem na temeljna prava predvidena osnivackim

3¢ Segers, op. cit. bilj. 26, str. 4. to¢. 11.

7 Vise o tome Kamer van Koophandel en Fabriken voor Amsterdam v Inspire Art,
Case C-167/01 (2003).

3 Centros Ltd v Erhvervs-og Selskabsstyrelsen, Case C-212/97 (1999)
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ugovorima te navodi da je doista moguce zamisliti situacije opravdanog
inzistiranja na primjeni nacionalnog zakonodavstva versus prava Zajed-
nice. No, s druge strane, Sud EU istice da drzave ¢lanice ne bi trebale
postavljati prepreke u ostvarivanju temeljnih prava Zajednice bez da pret-
hodno utvrde svrhu i srz, odnosno cilj odredbi osnivackih Ugovora kojim
se jamci ostvarenje temeljnih prava i sloboda. U tom smislu, Sud EU isti-
¢e da nacionalni sudovi prije nego li zauzmu stav da je neko ponasanje
prijevarno ili da za ishod ima namjerno zaobilazenje nacionalnog prava
trebaju procijeniti sve okolnosti slu¢aja imajuci pri tome u vidu svrhu koja
primjenom konkretnog pravila prava EU htjela postiéi.

Drugo, analizirajuéi ¢injenice slucaja, Sud EU utvrduje da nije postojala
namjera zaobilaZenja pravila u pogledu poslovanja ili obavljanja djelat-
nosti ve¢ je samo iskoristena pogodnost osnivanja trgovackog drustva u
drugoj drzavi Clanici, a §to je u potpunosti u skladu s pravilom o slobodi
poslovnog nastana iz Ugovora o EU. U tom smislu Sud EU isti¢e da se
odabir povoljnijeg zakonodavstva osnivanja ne moze smatrati zloupora-
bom prava o slobodi osnivanja. Jednako kao i u predmetu Segers, Sud EU
i u ovom predmetu zauzima stav da se okolnost da je trgovacko drustvo
odlucilo obnasati djelatnost u drzavi razlic¢itoj od drzave osnivanja nije
dostatna da bi se takvo ponasanje moglo smatrati prijevarnim ponasanjem
1 zlouporabom prava, na temelju cega bi se trgovackom drustvu zbog na-
vedene okolnosti trebalo uskratiti pravo osnivanja podruznice u drugoj
drzavi ¢lanici.

3. Cartesio®

Jedan od novijih 1 ujedno posljednji od predmeta koji ¢e se analizirati u
ovome radu je predmet Cartesio u kojem je Sud EU donio presudu u pro-
sincu 2008. godine. Ovaj je predmet posebno zanimljiv u kontekstu ovoga
rada s obzirom na ¢injenicu da je rije¢ o poslovnom subjektu iz Madarske.
Cartesio je trgovacko drustvo osnovano u Madarskoj u skladu s pravilima
madarskog zakonodavstva, a koje je odlucilo prenijeti sjediste u Italiju.
Namjera je ovog poduzetnika bila djelovati u Italiji, ali ne izgubiti i sta-
tus madarskog trgovackog drustva. Sukladno pravilima madarskoga pra-
va, sjediStem drusStva smatra se mjesto u kojem se nalazi uprava drustva.
Slijedom toga, madarsko nadlezno tijelo odbija dopustiti prijenos sjedista

¥ Cartesio Oktatd & Szolgaltatdé Bt. Case C-210/06; Vidi V. Korom i P. Metzinger,
,Freedom of Establishment for Companies: The ECJ confirms and refines its Daily
Mail Decision in the Cartesio Case®, 6 European Company and Financial Law Review,
No. 1., (2009).
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trgovackog drustva iz Madarske u Italiju. U sporu koji se povodom toga
vodi pred Sudom EU, Sud EU treba odgovoriti na pitanje odnosa ¢lanaka
43. 1 ¢lanka 48. Ugovora o EU i madarskih propisa o zabrani prijenosa
sjedista. Odnosno, pitanje je jesu li pravila madarskog zakonodavstva koja
ne dopustaju prijenos sjedista drustva u inozemstvo, ako istovremeno ne
dolazi do likvidacije drustva u Madarskoj, suprotna odredbama iz ¢lanka
43.148. Ugovora o EU?

U odgovoru na pitanja Sud EU navodi: ,,Pozitivno pravo Zajednice koje
regulira predmetni problem, a koje se temelji na ¢lancima 43. 1 48. Ugovora
o EZ, ne iskljucuje mogucnost da drzave ¢lanice postave ogranicenja prije-
nosa sjedista iz jedne drzave Clanice u drugu®. Klju¢ni dio presude glasi:

110 Pravo je drzave ¢lanice odrediti mjerodavno pravo za drustvo, na
temelju kojeg ¢e se prosudivati pripadnost trgovackog drustva odredenom
pravnom rezimu, a da se pri tome ne smatra da je povrijedeno pravo o slo-
bodi poslovnog nastana. Pravo drzave ¢lanice o kojemu je rije¢ ukljucuje i
pravo drzave ¢lanice da ne dopusti o¢uvanje steenih prava u nekoj drzavi
¢lanici ako se drustvo odluéi restrukturirati na nacin da prenese sjediste u
drugu drzavu ¢lanicu.

111 Medutim, pravnu situaciju kada dolazi do prijenosa sjedista drustva u
drugu drzavu ¢lanicu bez da to za posljedicu ima promjenu mjerodavnog
prava za drustvo i promjenu u ,,identitetu i nacionalnosti drustva, treba
razlikovati od situacije kada trgovacko drustvo prenosi sjediste u drugu
drzavu ¢lanicu s namjerom da stekne i ,,nacionalnost” drzave u koju pre-
nosi sjediste.

112 U tom slucaju, a o kojemu se govori i u tocki 110. ove odluke, ne zeli
se implicirati da su drzave ¢lanice imune na primjenu odredbi o slobodi
osnivanja iz Ugovora o EU. One ne mogu prijenos sjedista drustva uvje-
tovati obvezom likvidacije trgovackog drustva, a sve to s ciljem sprjeca-
vanja trgovackog drustva da postane trgovacko drustvo druge drzave ¢la-
nice, pozivajuéi se na okolnost da je to zabranjeno pravilima nacionalnog
zakonodavstva.*

4, Postupak u tijeku

U navedenome je predmetu, trgovacko drustvo VALE CONSTRUCIONI
Srl. osnovano u Italiji, sa sjediStem u Rimu, namjeravalo prenijeti sjedi-
Ste trgovackog drustva iz Italije u Madarsku radi obavljanja gospodarske
aktivnosti u Madarskoj. Trgovacko drustvo Vale Epitesi Kft. sa sjedistem
u Madarskoj trebalo je djelovati kao pravni slijednik VALE CONSTRU-
CIONI. Madarski Sud odbija upis re¢enog trgovackog drustva u sudski

4 Vidi Cartesio Oktatd ¢ Szolgaltatd Bt., Case C-210/06; <http://curia.europa.eu>,
13.01.2012.
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registar uz obrazloZenje da pozitivno madarsko zakonodavstvo ne dopusta
upis stranog trgovackog drustva u madarski sudski registar prijenosom
sjedista drustva. Povodom Zalbe, o predmetu odluc¢uje Vrhovni sud Ma-
darske koji upucuje zahtjev Sudu EU i trazi od istoga da pojasni jesu li
odredbe madarskog zakonodavstva, a koje ne dopustaju prijenos sjedista
stranog trgovackog drustva u Madarsku, suprotne odredbama ¢lanka 43.
do 48. Ugovora o EU.

SasluSanje o navedenom odrzano je u listopadu 2011. godine. Svoje je mi-
Sljenje o istom dao i Advocate General 15. prosinca iste godine. U njemu
navodi da drzava ¢lanica moze odbiti upis stranog trgovackog drustva u
sudski registar samo ako moze dokazati da time ne dolazi do diskriminaci-
je izmedu stranih i domacih drzavljana (tvrtki) ili ako svoju odluku moze
opravdati razlozima zastite javnog poretka te ako moze pri tome dokazati
vocate General nadalje zakljuCuje da je zakonodavstvo ili praksa kojim
se zabranjuje prijenos sjedista trgovackog drustva iz jedne drzave Clanice
u drugu suprotna pravilima prava EU. S druge strane, on navodi da trgo-
vacka drustva koja namjeravaju prenijeti svoje sjediste u drugu drzavu
moraju podnijeti dokaz o valjanom osnivanju u drugoj drzavi ¢lanici kako
bi pravno sljednistvo bilo neupitno.

V. Madarsko pravo o sjedistu drustva i implikacije prava EU na
relevantno madarsko zakonodavstvo

Pravila o slobodi poslovnog nastana dijelom su VI Zakona o trgovackim
drustvima iz 2006. godine te V Zakona o osnivanju, objavi upisa i likvida-
ciji trgovackih drustava. Odredbe o slobodi osnivanja svrstavaju se medu
najvaznije odredbe recenih propisa. Njima se predvida sljedece:

- brz i jeftin postupak osnivanja trgovackih drustava;
- raznovrsnost pravnih oblika trgovackih drustava;

- zastita ¢lanova druStava i vjerovnika u skladu s najvisim standardima koji
su na snazi u zakonodavstvu EU;

- uporaba suvremenih tehnologija u osnivanju i poslovanju trgovackih dru-
Stava. Svrha je navedenih rjeSenja osigurati kompetitivan zakonodavni
okvir za poslovanje trgovackih drustava.

U pogledu slobode poslovnog nastana, konkretna pravna rjeSenja o tome
dijelom su Zakona o trgovackim druStvima.*! Receni propis regulira pita-

4 Vidi Act IV of 2006 on Business Associations, section 1-55.
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nja osnivanja, ustroja i djelovanja trgovackih drustava osnovanih u Ma-
darskoj kao 1 prava i obveze osnivaca i ¢lanova drustava te statusne pro-
mjene, a napose pripajanje i spajanje te postupak preoblikovanja. Zakon
se primjenjuje i na zadruge te povezana drustva.

Drustva bez pravne osobnosti u Madarskoj su ortaStvo i ortastvo s ogra-
nicenom odgovornos¢u. Drustva koja u madarskom pravu imaju status
pravne osobe su drustva s ograni¢enom odgovornos$cu te javna i privatna
dionicka drustva. Svako trgovacko drustvo mora imati tvrtku, izuzev onih
koja nisu pravne osobe. Trgovacka drustva u Madarskoj mogu osnivati
domace 1 strane, fizicke i pravne osobe. Za osnivanje druStava potrebno
je najmanje dvije osobe, osim kod dionickih drustava i drustava s ograni-
¢enom odgovornoscéu koja moze osnovati i samo jedna osoba. Trgovacka
drustva, osim osnivanjem, mogu nastati i preoblikovanjem, pripajanjem
ili spajanjem.

Odredbe medunarodnih ugovora mogu sadrzavati pravila koja derogiraju
odredbe madarskog zakonodavstva o pravnom poloZzaju stranih poslovnih
subjekata. Fizicke i pravne sobe koje nisu madarski drzavljani mogu u
Madarskoj osnivati trgovacka drustva. Osim navedenog, oni mogu stjecati
udjele u trgovackim drustvima te sudjelovati u postupcima pripajanja i
spajanja. Tko se smatra strancem odreduje Zakon XCIII iz 2001. godine
o ukidanju ogranicenja za strane drzavljane.* U sudskim postupcima, u
kojima sudjeluju strane pravne osobe, moze se traziti misljenje nadleznog
ministarstva o svim pitanjima koja se ticu reciprociteta. Odredbe Zakona
- dekreta br. 13. iz 1979. godine neée se primjenjivati o pitanjima koja su
u sferi regulacije odredbe Smjernice 593/2008/EC.* Sukladno odredbama
recenog Zakona, mjerodavno pravo za drustvo je pravo drzave u kojoj je
drustvo osnovano. Ako trgovacko drustvo ima sjediste u vise drzava ili ako
obveza odredenja sjediSta drustva ne postoji, sjedisStem drustva ¢e se sma-
trati mjesto koje je navedeno u aktima drustva. Ako sjediste drustva nije
moguée odrediti na temelju bilo kojeg od navedenih kriterija, sjedistem
drustva ¢e se smatrati mjesto u kojem se nalazi uprava trgovackog drustva.
Sukladno odjeljku 26. Zakona, mjerodavno pravo za drustvo ée biti pravo
drzave u kojem drustvo obavlja glavninu svojih djelatnosti. Prema odjelj-
ku 27. Zakona, na obveze nastale u svezi s ¢lanstvom u drustvu, u pogledu
prijenosa ¢lanstva, raskida i ostvarivanja prava, primjenjivati ¢e se pravo
drzave u kojoj je trgovacko drustvo osnovano. Ista pravila primjenjivati ¢e

2 Vidi Act XCIII iz 2001. godine, odjeljak 2, pododjeljci 1-2.
# Vidi Law-Decree No. 13 of 1979 on International Private Law, odjeljak 18.
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se 1 na ortastvo i ortastvo s ograni¢enom odgovornoséu, unato¢ ¢injenici
da navedeni poslovni subjekti nisu pravne osobe. Zakon XXIV o stranim
ulaganjima iz 1988. godine ureduje pitanja stranih ulaganja u Madarsku.
Njime se predvida moguénost osnivanja trgovackih drustava u kojima su
strani drzavljani osnivaci, kao i stjecanje udjela u madarskim trgovackim
drustvima i zadrugama. Buduci da su isti osnovani u Madarskoj, pitanja
vezana uz osnivanje su u nadleznosti madarskih Sudskih registara.

VI. Hrvatsko pravo o sjedistu drustva i implikacije prava EU na
relevantno hrvatsko zakonodavstvo

Suvremeno hrvatsko pravo drustava razvija se nakon 90-ih godina pros-
log stoljeca, a nakon $to je Hrvatska stekla neovisnost. Transformacija iz
jednog politickog i ekonomskog modela rezultirala je znac¢ajnim promje-
nama, posebno vidljivim u sferi trgovackog poslovanja.

1993. godine donesen je prvi hrvatski Zakon o trgovackim drustvima.*
Njegovo donoSenje oznacava pocetak nove ere u trgovackom poslovanju.
ZTD iz 1993. donesen je po uzoru na njemacki Zakon o trgovackim drus-
tvima. Taj utjecaj, koji je vidljiv i danas, olakSao je kasnije procese harmo-
nizacije hrvatskog prava s pravnom stecevinom Zajednice.

ZTD iz 1993. mijenjan je nekoliko puta, uglavnom radi uskladivanja s
pravnom steCevinom Zajednice.* Medutim, iste promjene nisu dotakle
pravno uredenje sjedista drustva. Pravno uredenje sjedista drustva potjece
jos iz ZTD-a iz 1993. godine.

Sukladno odredbama ZTD-a kojim se ureduje sjediste drustva, trgovac-
ko druStvo moZe imati samo jedno sjediste.*® SjediStem se smatra mjesto
u kojem se nalazi uprava drustva ili je to mjesto odakle drustvo obavlja
glavninu svojih djelatnosti.*” To znaci da su osnivaci drustva u moguéno-
sti izabrati kao sjediste drustva jedno od navedenim mjesta, dakle to je
ili mjesto u kojem se nalazi uprava ili je to mjesto odakle ¢e se obavljati
djelatnost drustva. U slucaju kada se ne moze sa sigurno$¢u odrediti koje
se od navedenih mjesta moze smatrati sjediStem drustva, sjediStem ce se
smatrati mjesto u kojem je druStvo upisano u sudskom registru.*® ZTD

4 Zakon o trgovackim drustvima, NN 111/93 (dalje ZTD).

4 Izmjene i dopune ZTD objavljene su u NN br. 34/99, 52/00, 118/03, 137/09.
% Clanak 37. st. 2. ZTD-a

47 Clanak 37. st. 1. ZTD-a

# Clanak 37. st. 4. ZTD-a
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predvida i moguénost promjene sjedista drustva.** Odluku o tome dono-
se ¢lanovi drustva i moguénost promjene sjedisSta mora biti predvidena u
aktima drustva.

Promjena sjedista druStva u inozemstvo u ZTD-u je regulirana samo jed-
nom odredbom. U ¢lanku 38. st. 2. se propisuje da je za prijenos sjediSta
drustva u inozemstvo potrebna suglasnost Ministarstva financija. O pro-
mjeni sjediSta mora se obavijestiti nadlezni sudski registar.*® Iz navedenog
proizlazi da je prijenos sjedista trgovackog drustva u inozemstvo nacelno
mogué. Medutim, trgovacko drustvo koje Zeli prenijeti svoje sjediste iz
Hrvatske u inozemstvo susrest ¢e se u praksi s nizom problema. Citav je
niz otvorenih pitanja. Primjerice, koja je pravna posljedica prijenosa sjedi-
Sta za trgovacko drustvo? Ostaje li ono i dalje podvrgnuto hrvatskom prav-
nom poretku ili ono postaje trgovackim drustvom strane drzave? Nadalje,
nejasno je mora li druStvo koje Zeli prenijeti sjediSte u inozemstvo pro-
vesti postupak likvidacije ili nastavlja djelovati bez provodenja postupka
likvidacije u drugoj drzavi? Postavlja se i pitanje u kojoj drzavi ¢e se tada
placati porez? I konacno, treba naglasiti da mogucénost prijenosa sjedista
hrvatskog trgovackog drustva u drugu drzavu nije isklju¢ivo zavisna od
hrvatskih vlasti, nego da je takva moguénost zavisna i od pravnog rezima
drzave u koju se zeli prenijeti sjediste druStva. Ukoliko strana drzava ne
predvida ili ne dopusta prijenos sjedista drustva, prijenos sjedista se nece
mod¢i realizirati.

Dosadasnje izlaganje odnosilo se samo na situacije prijenosa sjedista hr-
vatskih poslovnih subjekata u inozemstvo, a to je slu¢aj kada trgovacko
drustvo osnovano u Hrvatskoj odIuéi prenijeti svoje sjediste u inozemstvo.
Medutim problem mozZe biti i obrnut. Moguce je zamisliti situaciju u kojoj
strano trgovacko drustvo zeli prenijeti sjediste svoga drustva u Hrvatsku.
U ovom se slucaju postavlja takoder pitanje: je li to moguce?

ZTD o navedenome ne govori nista. Takve situacije uopée nisu pred-
metom pravne regulacije u domacem zakonodavstvu prava drustava. To
upucuje na zakljucak da prijenos sjedista stranog trgovackog drustva u
Hrvatsku nije mogu¢. Ovdje dakako nije rije¢ o pravnoj mogucnosti koja
je zakonom zabranjena. Medutim, buduéi da ZTD ne sadrzi pravila koja
reguliraju situacije prijenosa sjediSta stranih trgovackih drustava, takav
pravni postupak jednostavno nece biti moguce provesti. To ne znaci da
strana trgovacka drustva ne mogu djelovati u Hrvatskoj. Ona mogu osni-

4 Clanak 38. st. 1. ZTD-a.
50 Clanak 38. st. 3. ZTD-a.
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vati podruznice ili mogu provesti novo osnivanje trgovackog drustva u
skladu s pozitivno pravnim rjesenjima domaceg zakonodavstva prava dru-
Stava. No, moramo imati u vidu da takva pravna situacija nece potrajati
jos dugo. Stjecanjem punopravnog ¢lanstva Hrvatske u EU nastupiti ¢e i
obveza postivanja svih pravila prava EU ukljucujuéi i praksu Suda EU, pa
tako i onih o slobodi poslovnog nastana. Da bi tome udovoljili nedvojbeno
¢e se hrvatsko pravo drustava u skoroj buducnosti suociti s jo§ jednom
zakonodavnom izmjenom.

VII. Sloboda poslovnog nastana nakon sklapanja Lisbonskog
ugovora, Quo vadis“? - Zakljucak

Restriktivnim tumacenjem odredbi o slobodi poslovnog nastana zakljucu-
je se da navedeni koncept obuhvacda sljedece:

- pravo osnivanja trgovackog drustva u bilo kojoj drzavi ¢lanici;

- obnasanje djelatnosti u bilo kojoj drzavi ¢lanici, putem domaceg ili stra-
nog trgovackog drustva;

- slobodu osnivanja podruznica ili zastupnistava s ciljem obnasanja gos-
podarske djelatnosti;

- istovjetan pravni tretman za domace i strane fizicke i pravne osobe.’!

Pitanje slobode poslovnog nastana je regulirano ¢lancima 49. do 55. Li-
sabonskog ugovora.”? Sukladno navedenim odredbama zabranjeno je
ogranicenje slobode poslovnog nastana. Navedena se zabrana odnosi i na
eventualna ograni¢enja osnivanja podruznica, zastupnistava ili obavljanja
samostalnih djelatnosti. Kako bi se navedena prava u praksi realizirala
Europski parlament i Vije¢e mogu, nakon provedene konzultacije s Eko-
nomskim 1 socijalnim vije¢em, poduzimati potrebite zakonodavne mjere.
Navedeno napose u sluc¢aju kada navedene mjere:

a/ doprinose razvoju proizvodnje i trgovine;

b/osiguravaju uzu suradnju izmedu nadleznih tijela drzava ¢lanica u pita-
njima koja su vazna za EU,;

¢/ doprinose ukidanju administrativnih postupaka i prakse, koji su kao cilj
imali ogranicenje slobode poslovnog nastana;

51 Vidi T. Nochta, Tdrsasdgi jog (Budapest-Pécs, Dialog-Campus Kiado 2011) str.
32-33.

52 Vidi <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:FUL
L:EN:PDF> 16.02.2012.
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d/ omogucéuju oc¢uvanje radnih mjesta drzavljana jedne drzave Clanice u
drugoj drzavi ¢lanici, pod uvjetom da su za to ispunjene traZzene pretpo-
stavke;

e/ omogucuju stjecanje nekretnina i zemljiSta smjestenih na teritoriju neke
drzave ¢lanice;

f/ omogucuju progresivno ukidanje ogranicenja slobode poslovnog nasta-
na u razli¢itim djelatnostima itd. (Clanak 50.)

Citirane odredbe se nece primijeniti na one aktivnosti i djelatnosti koje
se odnose na izvrSenje javnih ovlasti. O istome moze odluciti Europski
parlament i Vijece. (Clanak 51.)

Kako bi se na prostoru EU stvorile i olakSale pretpostavke za samoza-
posljavanje, Europski parlament i VijeCe, mogu u skladu s uobiajenom
zakonodavnom procedurom, donositi smjernice kojima ¢e se osigurati
istovjetnost diploma i drugih formalnih kvalifikacija. (Clanak 52.)

Ukidanje navedenih ograni¢enja u medicinskim i farmaceutskim djelat-
nostima ovisiti ¢e o uvjetima koje propisu drzave ¢lanice 1 medusobnoj
koordinaciji istih. (Clanak 53.)

Trgovacka drustva, u smislu ¢lanka 54. Lisabonskog ugovora, koja su
osnovana u bilo kojoj drzavi ¢lanici i Cije je sjediSte u bilo kojoj drzavi
¢lanici, uzivati ¢e isti pravni tretman kao i fizicke osobe.

Jednako tako, drzave c¢lanice su u obvezi osigurati drzavljanima drzava
¢lanica EU pravo na stjecanje udjela u trgovackim drustvima pod istim
uvjetima koji vrijede za njihove vlastite drzavljane (Clanak 55.).

14. Smjernica prava drustava (koja je trenutno u pripremi) o prijenosu
sjedista trgovackog drustva te praksa Suda EU,* trebale bi sprijediti
drzave Clanice u eventualnim pokusajima monopoliziranja nacionalnog
prava versus prava EU.>

3 S. Grundmann, European Company Law (Intersententia, 2007) str. 116.

*#Vidi G. J. Vossestein, Transfer of the registered office. The European Commission’s
decision not to submit a proposal for a Directive, Utrecht Law Review, Volume 4, Issue
1, (2008), str. 53-65. ili E. Wymeersch, Is a directive on Corporate Mobility needed?
(Financial Law Institute, Universiteit Gent 2006).
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Eszter Karoliny*
Ljiljana Siber**
Tunjica Petrasevic***

Pruzanje informacija o Europskoj Uniji kao dio djelatnosti knjiznica
- iskustva drzava ¢lanica i drzava u procesu pridruzivanja

I. Uvod: pristup informacijama i knjiznice u 21. stoljecu

1. Pristup informacijama

20. stoljece je, osim mnogih drugih dogadaja u podruc¢ju ljudskih prava,
sa sobom donijelo 1 opée priznavanje razli¢itih ,,informacijskih® prava:
pravo na privatnost s jedne strane i pravo na pristup javnim informacija-
ma, s druge strane. Ta prava su priznata u nacionalnom zakonodavstu kao
i u medunarodnim ugovorima kao $to je Europska konvencija o ljudskim
pravima:

,,Clanak 10. Sloboda izrazavanja

1. Svatko ima pravo na slobodu izrazavanja. To pravo ukljucuje slobodu
misljenja i slobodu primanja i prenosenja informacija i ideja bez mijeSanja
javne vlasti i bez obzira na granice. Ovaj ¢lanak ne sprjec¢ava drzave da za-
htijevaju dozvole od ustanova koje obavljaju djelatnosti radija ili televizije
te kinematografske poslove.*

Europska unija je takoder svojim ustanovama nametnula obvezu $to otvo-
renijeg funkcioniranja dajué¢i gradanima i stanovnicima drzava ¢lanica
pravo pristupa dokumentima:

,,Clanak 15.

1. U cilju dobrog vladanja i osiguranja sudjelovanja civilnog drustva, usta-
nove, tijela, uredi i agencije Unije ¢e svoje poslove obavljati Sto otvore-
nije. [...]

3. Svaki gradanin Unije, i svaka fizicka ili pravna osoba koja boravi ili
ima registrirani ured u drZavi ¢lanici imati ée pravo pristupa dokumenti-
ma unijinih ustanova, tijela, ureda i agencija, bez obzira na njihov medij,
sukladno nacelima i uvjetima koji se trebaju definirati u skladu s ovim
odlomkom.*

* Eszter Karoliny, dr., voditeljica knjiznice — EUROJUS; ranija stru¢na referentica za
europsko pravo, Pecuh, KarolinyEszter@aol.com

**Ljiljana Siber, MA bibl., mag.iur., voditeljica Europskog dokumentacijskog centra,
Osijek, ljsiber@pravos.hr

“* Dr. sc. Tunjica PetraSevi¢, visi asistent, Katedra ustavnih i politickih znanosti, Osi-
jek, tpetrase@pravos.hr
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Prethodno navedena prava na informacije se opsluzuju aktivnim pruza-
njem informacija od strane drzavnih i medunarodnih organizacija putem
sluzbenih publikacija, vladinih mreznih stranica itd., kao i ,,pasivno* pu-
tem mehanizma kojima se daju odgovori na upite gradana. Uz pruzanje
osnovnog minimuma informacija propisanog u zakonima, suvremene
drzave i organizacije takoder pokuSavaju pruzati informacije o njihovoj
strukturi 1 politici u svim dostupnim oblicima kako bi dosegnuli §to Siru
publiku, koriste¢i sve tipove medija i dostupnu komunikacijsku tehno-
logiju.

2. Uloga knjiznica

Od pocetka svoga postojanja, knjiznice su davale na uvid dokumente i
informacije te osiguravale pristup informacijama u okviru jedne od svojih
temeljnih funkcija. Od uspostave modela javne knjiznice, ovo poslanje
je ukljucilo najSiru mogucéu publiku, to jest, pruzanje informacija svim
ljudima. ,,Za knjiznicu i informacijske struke nema vece vrijednosti od
predanosti da se ljudima omogu¢i pristup informacijama.*!

Ova krajnja uloga knjiZnice je prepoznata u IFLA-inim (/nternational Fe-
deration of Library Associations and Institutions) smjernicama za narodne
knjiznice:
,~Primarna svrha narodne knjiznice je osigurati resurse i usluge u razli¢itim
medijima kako bi se zadovoljile potrebe pojedinaca i skupina za obrazova-

njem, informacijom i osobnim razvojem ukljucujuéi rekreaciju i slobodno
vrijeme. [...]

Osnovno je ljudsko pravo imati mogucnost pristupu informacijama i razu-
mjeti ih, a sada je dostupno vise informacija nego ikada prije u svjetskoj
povijesti. Kao javna sluzba otvorena svima, narodna knjiznica ima klju¢nu
ulogu u sakupljanju, organiziranju i koriStenju informacija kao i omogu-
¢avanju pristupa Sirokom rasponu informacijskih resursa.[...] Pruzanjem
Sirokog raspona informacija narodna knjiznica pomaze da se rasprave u
drustvenoj zajednici temelje na informiranosti te pridonose u donosenju
odluka o klju¢nim pitanjima.*?

EBLIDA (European Bureau of Library, Information and Documentation
Associations), Europski ured knjizni¢nih, informacijskih i dokumentacij-
skih udruga, koja je neovisna, neprofitna krovna organizacija nacionalnih

! B. J. Turocka i G. W. Friedrich, ,,Access in a Digital Age“, u M. J. Bates i M. N.
Maack, ur., Encyclopedia of library and information science (Boca Raton: CRC Press
2010) str. 23.

2<http://archive.ifla.org/VII/s8/proj/gpl.htm#2>, 27.12.2011.
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knjiznica, udruga arhivskih i informacijskih sektora i ustanova u Europi,
takoder je u svom poslanju utvrdila ,,neometani pristup informacijama u
digitalnom dobu i ulogu arhiva i knjiZnica u postizanju toga cilja“.?

Nesumnjivo, knjiznice se smatraju jedinstveno prikladnim alatom za pru-
zanje pomoc¢i u pristupu informacijama. Ovo nacelo prepoznaje i koristi
Europska unija, ¢iju ¢emo informacijsku politiku razmotriti u sljede¢em
poglavlju.

Il. Europska unija i informacije: informacijska i komunikacijska
politika EU-a

1. Proslost i sadasnjost informacijske politike

Prvo $to se mora utvrditi kada se govori o informacijskoj politici Europske
unije je da su europske ustanove, a posebno Europska komisija, od svog
prvotnog nastanka pruzale informacije o funkcioniranju i aktivnostima
Zajednice, a kasnije Unije. Usporedo s time, i Komisija i Parlament su re-
lativno redovito izdavali dokumente ¢iji je cilj obi¢no bio stvoriti smisleni
pristup tim informacijskim aktivnostima. (Isto se moze re¢i za komunici-
ranje, to¢nije re¢eno, mogucnosti koje su dostupne europskim gradanima
da posredno utjecu na politiku EU-a). Ali, niti jedan od dokumenata nije
se bavio uporabom cjelokupne palete postojecih informacijskih/komuni-
kacijskih alata. U ovom ¢lanku, spomenut ¢emo neke od najvaznijih alata
informacijsko/komunikacijske politike, kao i dokumente o tim politikama
kronoloskim redom kako su se javljali.

Dokumenti o informacijskoj politici (priopéenja Komisije, EP odluke),
objavljivani u prvim desetlje¢ima nakon ujedinjenja, tretirali su tu politi-
ku vise kao administrativno pitanje, a ne toliko kao pitanje visoke politi-
ke: to su ve¢inom bili godis$nji planovi odnosa s javnoséu ili strategije za
aktiviranje gradana da sudjeluju u izborima za Europski parlament. Ali,
dokumenti o informacijskoj politici su dobili na tezini kada se krajem
1980-ih godina javila kriza ,,demokratskog deficita®, a na referendumi-
ma o Maastricht sporazumu je postalo jasno da europski gradani vise na
prihvaéaju funkcioniranje EU-a bez vrlo ozbiljnih dvojbi. Kada je pocelo
novo tisuéljece, glavni problem se iz nedostatka informacija pretvorio u
nedostatak komunikacije: osim lako razumljivih i dostupnih informaci-
ja o EU aktivnostima, gradani su takoder Zeljeli imati istinsku priliku da
utjecu na politiku EU. U skladu s time, oni su svoje miSljenje izrazavali

3 <http://www.eblida.org/>, 27.12.2011.
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na referendumima, od kojih su najznacajnija bila francuska i nizozemska
glasovanja o Ustavnom ugovoru (Constitutional Treaty).

Godina 2005. bila je prekretnica u razvoju europske komunikacijske poli-
tike, ali to ne znaci da se prije toga nije niSta poduzimalo. Europske usta-
nove, posebno Europska komisija, bile su svjesne da se trebalo uciniti vise
na ovom podrucju ve¢ od 1992. godine te su izdale nekoliko dokumenata
kako bi ublazile probleme.* U tom razdoblju pripremljeni su vazni zakoni
,,0 pristupu dokumentima“ i precedentno pravo.’

Nakon referenduma o Ustavnom ugovoru, i kao reakcija na razdoblje za
promisljanje kojega je proglasilo Europsko vije¢e, Komisija je ponovno
vrednovala svoje komunikacijske aktivnosti te donijela tri dokumenta koji
su trebali stvoriti novi okvir u kojem bi narodi Europe mogli dobiti rele-
vantne informacije o EU i izraziti svoje miSljenje s tim u vezi. Prvi od tih
dokumenata je bio Akcijski plan za pobolj$anje europske komunikacijske
politike® kojega je izdala Komisija kako bi sazela mjere koje se trebaju
poduzeti unutar Komisije, ,,kako bi unijela red u svoje redove.*

Drugi izdani dokument je bio Plan D’ za demokraciju, dijalog i debatu,
s ciljem ,,poticanja Sire rasprave® izmedu ustanova i gradana. lako je bio
potaknut potrebom da se odlucuje o sudbini Ustavnog ugovora, njegova
je glavna svrha da bude u stanju definirati Europu na temelju oc¢ekivanja
1 potreba gradana, naravno, to zna¢i da on nije ograni¢en na razdoblje
za promiSljanje: Plan D daje temelj za dugoro¢nu savjetodavnu metodu
rada.

Ova metoda temelji se na pretpostavci da europski gradani Zele da usta-
nove ¢uju njihov glas te da su im potrebni forumi kako bi izrazavali svoja
stajaliSta. Ti forumi, u svim drzavama ¢lanicama pruzali bi mjesto za ,,Si-
roki raspon nacionalnih rasprava o budu¢nosti Europe.* lako su Komisija

* Information, communication, openness. Luxembourg, Office for Official Publica-
tions of the European Communities, 1994; A new framework for co-operation on ac-
tivities concerning the information and communication policy of the European Uni-
on COM(2001)354; An information and communication strategy for the European
Union COM(2002) 350; Implementing the Information and Communication Strategy
for the European Union COM(2004)0196 and European Parliament resolution on the
implementation of the European Union’s information and communication strategy
(2004/2238(IN1)).

> Regulation No 1049/2001/EC.
¢ Action Plan to improve Communication Europe by the Commission: SEC(2005)985.

7 Plan D for Democracy, Dialogue and Debate: the Commission’s contribution to the
period of reflection and beyond: COM(2005)494.
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i Europski parlament dali pomo¢, Komisija preko predstavnistava, a Eu-
ropski parlament kroz urede, odgovornost organiziranja rasprava bila je na
drzavama ¢lanicama. Tome je dodano 13 inicijativa na razini Zajednice.

Plan D ukljucio je proces dobivanja povratnih informacija iz drzava
¢lanica: njegova prva faza je zavrsila u travnju 2006. Izradeni su nacrti
dva dokumenta na temelju rezultata iz povratnih informacija: prvi je bio
Agenda gradana,® koji je sazeo prijedloge i predanost Komisije u ,,Europi
rezultata® koja Ce reagirati na potrebe i oCekivanja gradana. Drugi doku-
ment kojega je Komisija usvojila na osnovu prvih povratnih informacija
iz nacionalnih rasprava iz Plana D je Priop¢enje Komisije Europskom vi-
jecu o razdoblju za promisljanje i Planu D.° Kao $to govori naslov, ovaj
dokument se poblize bavi ishodom razdoblja za promisljanje i rezultatima
organiziranih drzavnih foruma.

Godine 2007. razdoblje za promisljanje privedeno je kraju, a umjesto
Ustavnog ugovora izraden je nacrt Reformiranog ugovora te je iznova za-
poceo proces ratifikacije. Odrazavajuci dovrsetak faze iz koje je proizasao
Plan D, Komisija je usvojila dokument kojim se vrednovala ova inici-
jativa, ali je takoder predlozila nastavak procesa, posebno u odnosu na
Lisabonsku ratifikaciju i izbore za Europski parlament 2009. godine.'® Na-
stavak inicijative, nazvan ,,Debata o Europi* (Debate Europe), po mreznoj
stranici za raspravu o planu D, usredotocit ¢e se na tre¢i D, demokraciju,
provodenjem konzultacija s gradanima i raspravama s politiarima o do-
kumentima sa stajaliStima pripremljenima tijekom konzultacija. Ona se
takoder usredoto¢uje na promicanje aktivnog gradanstva (ovdje je presud-
na suradnja sa svim europskim ustanovama), uzimajuci u obzir sve ve¢
postojece programe s ovom svrhom.

Tre¢i od izvorna tri dokumenta koja je uvela Europska komisija, Bijela
knjiga: europska komunikacijska politika,'' usvojen 1. veljace 2006., za-
poceo je konzultacije o uvodenju nove komunikacijske politike za EU.

Nova politika bi proizasla iz dvostrukog nacela da svaki europski grada-
nin, bez obzira na nacionalnost, drustveno ili obrazovno podrijetlo ili bilo
koji drugi odredbeni ¢imbenik, ima pravo na dobivanje ,,to¢nih i potpunih
informacija“ o Europskoj uniji, ali i da ga ustanove EU ¢uju kada Zeli izra-

§ A Citizen’s Agenda: Delivering Results for Europe: COM(2006)211.
°The Period of Reflection and Plan D: COM(2006)212.

1"Debate Europe — building on the experience of Plan D for Democracy, Dialogue and
Debate: COM(2008)158.

"White Paper on a European Communication Policy: COM(2006)35.
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ziti svoje misljenje. Osim uspostave tih prava za pojedince, Bijela knjiga
ukazuje na izgradnju ,,Europske javne sfere” kako bi se osiguralo da teme
povezane s EU imaju vlastiti paneuropski forum na kojem se moze ra-
spravljati o njima.

Ovaj dokument je identificirao pet podrucja za djelovanje u odnosu na
uspostavu nove politike: razvijanje komunikacijskih nacela, davanje pra-
va i ovlasti gradanima, kvalitetnija medijska povezanost, bolje koriStenje
rezultata ispitivanja javnoga misljenja u okviru Euro barometra i viSe su-
radnje.

Komisija je prve opipljive rezultate u nastojanju za iznalaZenje rjeSenja
predstavila javnosti u listopadu 2007. godine, iako u privremenom obliku.
Nekoliko dokumenata objavljenih u to vrijeme temeljilo se na rezultatima
procesa konzultiranja opisanih u Bijeloj knjizi o europskoj komunikacij-
skoj politici, i nalazima dvije Euro barometarske ankete provedene 2006.
godine o naglasavanju vaznosti komunikacijske politike, navikama gra-
dana'? i donositeljima odluka'® u EU. Europska komisija je 3. listopada
2007. izdala dokument Komuniciranje Europe u partnerstvu,'* prijedlog
za meduinstitucijski sporazum (ITA)" o istoj temi, plus dokumente za pro-
cjenu rezultata'® priloZene uz prethodna dva. U njima je Komisija ukratko
prikazala svoj novi prijedlog za politiku komuniciranja, naglasila vaznost
koherentnog i integriranog pristupa komuniciranju; istaknula potrebu da-
vanja prava glasa gradanima kako bi mogli sudjelovati u EU raspravama.
Ona je takoder iznijela nove ideje za pomo¢ razvoju europske javne sfere,
kao $to je ukljucivanje politi¢ara i novinara u internetske rasprave i skupo-
ve (pilot informacijske mreze), redizajniranje portala EUROPA i ozbiljnije
uvazavanje anketa javnog mijenja. Na kraju, u Priopéenju se, osim $§to je
predlozeno IIA (a time i suradnju s drugim ustanovama) takoder navode
oblici suradnje (npr. partnerstva u upravljanju) s vladama drzava ¢lanica.

Nacrt teksta I1A sadrzava ciljeve (preuzete iz Bijele knjige) da se svakome
omoguéi ,,pristup to¢nim i raznovrsnim informacijama o Europskoj uniji‘

12Flash Eurobarometer 189a EU Communication and the citizens. General Public Sur-
vey 2006.

13 Flash Eurobarometer 189b EU Communication and the citizens. Decision Makers
2006.

14 Communicating Europe in PartnershipCOM (2007) 568.

15 Proposal for an Inter-Institutional Agreement on Communicating Europe in Partner-
shipCOM (2007) 569.

16 Accompanying document to the Communication Communicating Europe in Partner-
ship Impact AssessmentSEC (2007) 1265.
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i da se ,,svakome omoguci pravo izrazavanja stajalista i aktivnog sudje-
lovanja u javnim raspravama o europskim pitanjima®“. On prepoznaje i
navodi pojedinosti zadaca i obveza (ve¢ postojec¢e) meduinstitucionalne
grupe za informacije (Interinstitutional Group on Information, 1GI), utvr-
duje postupak usvajanja zajednickog godiSnjeg plana rada za ostvarenje
nacela djelovanjem na lokalnoj razini. Na kraju, IIA uspostavlja postupke
nadziranja, procjene i revidiranja.

Nakon tih prijedloga uskoro su uslijedila priopéenja Komisije o boljoj
uporabi interneta (dok je s jedne strane to znacilo prepoznavanje vazno-
sti interneta,'” s druge strane se ve¢inom odnosilo na pojedinosti prerade
mreznog portala EUROPA) i audiovizualnih medija'® (uporaba postojeé¢ih
1 mogucénosti novih televizijskih i radio mreza) prilikom obrac¢anja grada-
nima. Ove strategije su znacajne za omogucavanje upotrebe dostupnijih i
demokratskih, takoder i najomiljenijih informacijskih izvora u Europi.

Nacrt I1A predlozen 2007. godine usvojen je gotovo godinu dana kasnije,
2008. godine, u obliku politicke izjave' Komisije, Parlamenta i Vijeca,
s blazim izri¢ajem, bez pozivanja na Povelju o temeljnim pravima i bez
pojedinosti o zada¢ama meduinstitucionalne grupe za informacije. Ovaj
dokument je sada pravna osnova suradnje tri ustanove o pruzanju infor-
macija.

2. Informacijske mreze i releji

U svim drzavama ¢lanicama i u znacajnim regijama vecih zemalja Eu-
ropska komisija funkcionira kroz predstavnistva koja ispunjavaju ulogu
sli¢nu stranim veleposlanstvima (ta uloga je jo§ viSe istaknuta u slucaju
Delegacija koje funkcioniraju u tre¢im zemljama). Europski parlament je
takoder uspostavio mrezu informacijskih ureda (sveukupno 34).%° Uloga
Predstavnistava ukljucuje pruzanje informacija na nacionalnoj ili regio-
nalnoj razini, u razli¢itim oblicima i s razli¢itim metodama (tiskovni kon-
takti, organiziranje dogadaja, publiciranje, itd.), ali iskustvo pokazuje da
se informacije traze, i najbolje pruzaju, na lokalnoj razini.

17 Communicating about Europe via the Internet. Engaging the citizens: SEC
(2007)1742.

18 Communicating Europe through audiovisual media SEC(2008)506/2.
Y Communicating Europe in Partnership Official Journal C 13, 20.1.2009, str. 3-4.

20 <http://www.europarl.ecuropa.eu/parliament/public/nearYou/completeList.do?lang-
uage=EN>, 27.12.2011.
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Stoga su Europska komisija opéenito i razlicite DG (opée uprave) usposta-
vili nekoliko informacijskih mreza za razli¢ite svrhe. Prva, 1963., je bila
mreza Europskih dokumentacijskih centara s ciljem pruzanja informacija
i resursa za istrazivanje i obrazovanje na sveucilistima. Ostale opée mreze
ukljucuju Team Europe, koja se sastoji od govornika strué¢njaka i Europe
Direct relej, koji se razvio iz Europskih info tocaka (Info Points Europe)
i ruralna informacijska i promotivna sredista, ali takoder ukljucuje i be-
splatnu telefonsku i e-mail uslugu za upite te ima cilj informiranja opce
javnosti. Gotovo je nemoguce navesti specijalizirane mreze i releje, po-
sebno zbog toga §to je nekoliko ¢lanica drzava osim onih koje su osnovale
DG, uspostavilo i svoje vlastite uz pomo¢ ili bez pomo¢i iz EU. Oni su
gotovo uvijek povezani s odredenom politikom EU te nastoje osigurati da
europski gradani imaju pristup svim svojim pravima koja proizlaze iz za-
konodavstva zajednice. Ve¢ina mreza i releja dobiva potporu od Komisije
na nacin da ih se opskrbljuje s publikacijama, mogué¢nostima obuke, a po-
nekada i izravnom financijskom pomoci. Uz i neovisno o svim mreZama
i relejima, informacije o Europskoj uniji se mogu pronaéi u knjiznicama
diljem Europe.

lll. Informacijske mreze i releji u Madarskoj

1. Prije pristupanja

Devedesetih godina 20. stoljeca, kako se Madarska sve vise priblizava-
la mogucénosti 1 vjerojatnosti da postane ¢lanica EU, otvoreni su razliciti
informacijski uredi u Budimpesti, drugim gradovima i manjim mjestima:
kao dijelovi informacijskih mreza Sirom Europe, ali i uspostavljeni poseb-
no za Madarsku od strane vlade. Tih godina, do 2004., jedini zadatak za
sve te mreze bio je pomaganje u pripremi za ¢lanstvo, upoznavanje ljudi s
EU i promicanje ve¢ dostupnih prilika.

a) Europski dokumentacijski centri

EDC-i su bili prva informacijska mreza uspostavljena u Madarskoj: Pravni
fakultet E6tvos Lorand Sveucilista u Budimpesti je jedan centar imao veé
1988. godine. Sve do pristupanja, uspostavljeno ih je jo$ 11, ukljucujuéi
Depozitarnu knjiznicu EU u knjiznici Parlamenta. EDC-i su se ve¢inom
usredotocivali na pruzanje informacija sveucilisnom i fakultetskom na-
stavnom osoblju i studentima, pomazuéi u uspostavi kurikuluma poveza-
nih s EU te postavljajuci teorijsku i empirijsku pozadinu za EU referentnu
djelatnost u knjiznicama.
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b) Europske informacijske tocke

Madarsko ministarstvo vanjskih poslova, koje je tada bilo odgovorno za
pregovore o pristupanju, 2000.-2011. uspostavilo je mrezu Europskih in-
formacijskih to¢aka za pruzanje informacija opc¢oj javnosti. Plan je bio da
se takve tocke osnuju u svim Zupanijama gdje bi one mogle uspostaviti sa-
telitske urede. Financiranje su osigurali Ministarstvo i Zupanijska vijeca.

¢) EU narodne knjiZnice

Takoder kao dio programa javnih informacija Ministarstva vanjskih po-
slova, narodnim knjiznicama u Madarskoj dana je prilika da se prijave i
postanu ¢lanice EU mreze narodnih knjiznica 2001. godine. Od odabranih
se knjiznica kao naknada za financijsku potporu ocekivalo da uspostave
vidljive posebne zbirke o EU pitanjima, pruzaju referentne usluge, takoder
organiziraju tematske dogadaje za lokalnu javnost.?! Ova inicijativa je ta-

ven e

za posebnu zbirku.
d) Ostale mreZe i releji

Uz prethodno navedene, u tom razdoblju su u Madarskoj uspostavljeni i
drugi releji ve¢inom specijalizirani za EU: TEam Europe, Euro informa-
cijski centar, Inovacijski relej centar i PHARE koordinacijski/upravljacki
uredi, da navedemo samo neke.?

2. Poslije pristupanja

Ve¢ postojece informacijske mreze i releji opéenito su nastavili raditi na-
kon S§to je Madarska postala drzava ¢lanica 2004. godine. Nesumnjivo,
informacije o EU su sada bile potrebnije nego ikada prije: iskustvo ste-
¢eno tijekom pripreme bilo je jo§ uvijek korisno. I EDC-i i EU narodne
knjiznice su jo$ uvijek u funkciji, pri cemu su obje mreze dobile nove
¢lanove. Europske informacijske tocke su ve¢inom postale dio Europske
izravne mreze 2005. godine. Predstavnistvo Europske komisije u Madar-
skoj upravlja, pomaze i koordinira radom svih koji pruzaju informacije o
EU, omogucéavanjem prilika za kontaktiranje, u¢enje i umrezavanje.

21 <http://www.mfa.gov.hu/kum/hu/bal/eu/eu_tajekoztato_szolgalat/EU_kozkonyvta-
ri_program.htm>, 27.12.2011.

2 A, Koreny, ,,Az EU informécios és dokumentécios rendszere®, 5 Eurdpai tiikor
(2000) str. 85, od str. 87-90.
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IV. Informacijske mreze i releji u Hrvatskoj

1. Pristupanje Hrvatske Europskoj uniji

Medunarodnim priznanjem Republike Hrvatske kao neovisne i suverene
drzave 15. sijeénja 1992. godine, uspostavljaju se odnosi s Europskom
unijom. Od tada do danas odnosi su se razvijali postupno da bi se inten-
zivirali od 2000. godine te slijedom niza koraka doveli do pregovora o
pristupanju Hrvatske Europskoj uniji. Sporazumom o stabilizaciji i pridru-
zivanju (Stabilisation and Association Process), potpisanim 29. listopada
2001. godine, ugovornim odnosom Hrvatska dobiva status pridruzenog
¢lana i potencijalnog kandidata za ¢lanstvo u EU. Zahtjev za punopravno
¢lanstvo Hrvatska podnosi 2003. godine. Nakon §to je Vijece Europe za-
duzilo Europsku komisiju da izradi misljenje (avis) o hrvatskom zahtjevu
te se oCitovalo pozitivno, sluzbeni status kandidata za ¢lanstvo u EU do-
biva 2004. godine. Pregovori su sluzbeno otvoreni 3. listopada 2005., za-
pocevsi s prvom fazom, analizom uskladenosti zakonodavstva Republike
Hrvatske s europskim propisima (zzv. screening). Pregovori su se fokusi-
rali na uvjete pod kojima ¢e Hrvatska usvojiti, implementirati i izvrSavati
acquis communautaire (odnosno pravnu steéevinu Europske unije).?

Nakon Sest godina pregovora, Ugovor o pristupanju (Accesssion Treaty)
Republike Hrvatske Europskoj uniji potpisan je u Bruxellesu 9. prosinca
2011. godine. Prema Ugovoru o pristupanju, Republika Hrvatska bi 1. srp-
nja 2013. godine trebala postati 28. ¢lanica Europske unije.

2. Pruzatelji informacija o EU u Hrvatskoj

Za donosenje tako vazne odluke koje se ticu daljnjeg smjera i buduc¢nosti
Hrvatske i njenih gradana, nametnula su se pitanja jo§ od pocetaka prego-
vora: je li svaki gradanin u skladu sa svojim Ustavom?*, zajam¢enim pra-
vom na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti, dovoljno
informiran o prednostima i nedostacima te pravima i obvezama ulaskom u
EU? Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju Hrvatske Europskoj uni-
ji naglaSena je vaznost i nuznost razvijanja infrastrukture informacijske

2 Vidi o tome vise: K. Brigljevi¢, et al., Hrvatska na putu u Europsku uniju: od kan-
didature do clanstva (Zagreb, Ministarstvo vanjskih poslova Europskih integracija
2008).

Vidi i Ministarstvo vanjskih poslova Europskih integracija, dostupno <www.mvep.
hr>.

2 (. 38. Ustava RH, NN br. 85/10.
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mreze na svim razinama druStva u svrhu Sto boljeg razumijevanja svih
aspekata pristupanja EU medu gradanima.

Slijedom toga Vlada Republike Hrvatske usvojila je u listopadu 2004.
godine prvu Komunikacijsku strategiju za informiranje hrvatske javno-
sti o pridruzivanju Republike Hrvatske europskim integracijama,? time
je postavila strateske odrednice informiranja hrvatskih gradana o procesu
pristupanja EU. Kako se intenzivirala dinamika priblizavanja EU, Vlada
je 2006. godine donijela novu Komunikacijsku strategiju za informiranje
hrvatske javnosti Europskoj uniji i pripremama za ¢lanstvo.?® O ovim do-
kumentima govorit ¢emo u nastavku rada.

a) Projekt ,,Europa u Hrvatskoj — mreza Euro info to¢aka“?’

Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija 2001. godine pokre-
nulo je projekt ,,Europa u Hrvatskoj — mreza Euro info to¢aka®. Euro info
tocke sastoje se od internet kioska 1 info pulta s informativnim materijali-
ma. Uglavnom su postavljene u gradskim knjiznicama i zupanijskim sre-
distima te drugim ve¢im gradovima, fakultetima i drugim visokoskolskim
institucijama. Svrha im je informirati gradane o EU i aktivnostima koje
provodi Vlada RH za ulazak u punopravno ¢lanstvo u EU, bolju komu-
nikaciju s gradanima te olakSavanju pristupa informacijama i promicanje
interneta kao sredstva op¢e komunikacije. U dosadasnjem tijeku provedbe
projekta stvorena je kvalitetna i snazna infrastruktura od 105 Euro info
tocaka. Takav pristup u skladu je s op¢im stavom hrvatske Vlade da su
gradani Hrvatske ravnopravni partneri u slozenom procesu pridruzivanja
Republike Hrvatske Europskoj uniji te kao takovi imaju pravo biti tocno i
objektivno izvjestavani o tijeku samoga procesa.”®

% M. Pejéinovi¢ Burié, ur., Komunikacijska strategija za informiranje hrvatske jav-
nosti o priblizavanju Republike Hrvatske europskim integracijama = Communication
strategy aimed at informing the Croatian public about the European integration pro-
cess oft he Republic of Croatia (Ministarstvo za europske integracije, Zagreb 2002).
Dostupno i na: <http://www.mvpei.hr/ei/download/2002/06/11/Komunikacijska_stra-
tegija.pdf>, 05.01.2012.

%M. Horvati¢, ur., Komunikacijska strategija za informiranje hrvatske javnosti o Eu-

ropskoj uniji i pripremama za clanstvo = Communication strategy aimed at informing
the Croatian public about the European Union and preparations for EU members-
hip (Zagreb, Ministarstvo vanjskih poslova i europskih integracija, 2006). Dostupno
i na: <http://www.mvpei.hr/ei/download/2006/08/31/Komunikacijska_strategija.pdf>,
05.01.2012.

2 <mei.multilink.hr/projekt-eu-r-fulLhtml>, 05.01.2012.

28 Horvati¢, op. cit. bilj. 26, str. 14.
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b) Informacijski centar Europske unije

»Informacijski centar Europske unije osnovala je Delegacija Europske ko-
misije u Republici Hrvatskoj kako bi osigurala, temeljito na ¢injenicama,
zasnovano informiranje hrvatske javnosti o procesu pridruzivanja Europ-
skoj uniji.“?® Ciljevi osnivanja su podizanje razumijevanja i poznavanja
Europske unije i njezinih mehanizama u hrvatskoj javnosti pridonoseci
prepoznavanju i prihvaé¢anju vrijednosti na kojima se temelji EU. Stalan je
forum za dogadanja pri Delegaciji Europske unije u Hrvatskoj.*°

¢) EU i — Dokumentacijski centar pri Institutu za medunarodne od-
nose*!

EU i — Dokumentacijski centar pri Institutu za medunarodne odnose u
Zagrebu djeluje od 1991. godine i jedini je u Republici Hrvatskoj. Komi-
sija takve centre osniva na sveuciliStima ili istrazivackim institutima radi
pruzanja potpore ucenju, poducavanju i istrazivanju o europskim integra-
cijama. Centri su organizirani kao informacijske mreze Europske komisije
1 osnivaju se u zemljama ¢lanicama i Sire. Pruzaju sve vrste informacija
o EU, sudjeluju u promociji pristupa informacijama i politikama EU za
akademsku zajednicu i gradanstvo.

»Potpisanim Sporazumom o EU i — Dokumentacijskom centru od strane
Europske komisije u Republici Hrvatskoj i Instituta za medunarodne od-
nose 2008. godine postaje dijelom komunikacijske strategije Delegacije
Europske komisije i biv§i Europski dokumentacijski centar koji je bio pod
nadleznos¢u Opée uprave za komunikacijsku strategiju Europske komi-
sije prelazi pod nadleznost Opée uprave za prosirenje.“ [...] ,,Prilikom
potpisivanja Sporazuma Degert je rekao kako se EU i — Dokumentacij-
skim centrom Europska unija zeli pribliziti hrvatskim gradanima te ista-
knuo kako ¢e centar omogucditi izravan pristup preko 25.000 publikacija
1 15.000 dokumenata Europske unije. Kada Hrvatska postane ¢lanicom
EU-a, EU i — Dokumentacijski centar uéi ¢e u mrezu pruzatelja informa-
cija EUROPE DIRECT koja ukljucuje EU informacijske releje, Europske

» <www.delhrv.ec.europe.eu/?long=hr&content=2850>, 05.01.2012.

3 Delegacija Europske unije u Republici Hrvatskoj je stalna diplomatska misija koja
predstavlja izvrsno tijelo Europske unije — Europska komisija. Delegacija je ustanov-
ljena nakon parlamentarnih izbora u Hrvatskoj u ozujku 2000. godine kada je odluc¢eno
da se Ured posebnog poslanika unaprijedi u Delegaciju.

31 Vodic kroz mjesta za informiranje o Europskoj uniji u Republici Hrvatskoj (Zagreb,
Hrvatska gospodarska komora 2005) str. 7.
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dokumentacijske centre i EUROPE TEAM — skupinu stru¢nih predavaca
specijaliziranih za razne teme o EU-u.**

Centar izdaje dvomjesec¢nik Euroscope te odrzava i nadograduje portal
EnterEurope.** Centar raspolaZze potpunim zakonodavstvom EU od 1952.
godine §to je objavljeno u Sluzbenom listu Europske unije (Official Jo-
urnal) Europske komisije serije L i C, COM dokumente, izvjeStaje i mi-
$ljenja Europskog parlamenta, Gospodarskog i socijalnog vije¢a i Odbora
regija i dr.

d) Narodne knjiZnice

U suvremenom demokratskom drustvu ocekuje se da informacije kojima
vlast raspolaze budu transparentne i dostupne javnosti. ,,Izvoriste takvog
shvacanja nalazimo u jednostavnoj i logickoj pretpostavci da javna vlast,
zasnovana na suvremenoj koncepciji suvereniteta naroda shva¢enog kao
politicka zajednica drzavljana, nije niSta drugo nego obavljanje odredenih
poslova na temelju mandata te da sukladno tome upravo gradani imaju
pravo na informacije o obavljanju tih poslova.“** Na temelju prethodno
navedenog Vlada ¢e u provedbi Komunikacijske strategije suradivati ,,s
partnerima u komuniciranju s javnosti koji utjeu na stvaranje javnog mi-
jenja: organizacijama civilnog drustva, gospodarskim i druStvenim insti-
tucijama, tijelima i udrugama te drugim sudionicima u komunikacijskom
procesu. Medu najvaznije partnere Vlade u komunikaciji s gradanima uvr-
Stene su i knjiznice.“*

cen e

ru Nacionalne zaklade za razvoj civilnog drustva, pokrenulo je trogodisnji
projekt Informacije u Europskoj uniji u narodnim knjiznicama. U projektu

cen v

no cijelo podrucje Republike Hrvatske te Nizozemsko udruzenje narodnih
knjiznica, kojim su korisnici programa mogli razmijeniti iskustva o pru-

32 <http://www.entereurope.hr/cpage.aspx?page=clanci.aspx&pageID=138clanakID=-

2658>,05.01.2012.

3 Dostupno na: <www.entereurope.hr>.

3 P, Gardasevi¢, ,,Pravo na pristup informacijama u akademskoj zajednici®, u A. Be-
lan-Simi¢ i A. Horvat, ur., 4. i 5.0krugli stol Slobodan pristup informacijama (Zagreb,
3 S. Ramljak, et al., ,,Povezivanje narodnih knjiZnica u vivrtualnu mrezu za informira-
nje o Europskoj uniji u Hrvatskoj“, u A. Belan-Simi¢ i A. Car, ur., Program Informaci-

Jje o Europskoj uniji u narodnim knjiznicama: pregled provedbe programa 2005.-2007.
(Zagreb, Hrvatsko knjizni¢arsko drustvo 2007) str. 142.
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zanju informacija i primijeniti ih u vlastitoj sredini.*® Time je od pocetka
postavljen medunarodni projekt. Uskladen s postupkom Komunikacijske
strategije, Program je nastojao ostvariti nekoliko ciljeva:

vey e

skog razvoja drustva o Europskoj uniji i njenim informacijskim
izvorima te pridonijeti razvoju narodnih knjiznica kao informacij-
skih centara, gdje se lokalnu zajednicu educira o europskim infor-
macijama te nude konkretne informacije o Europskoj uniji iz po-
drucja od interesa za pojedine regije Republike Hrvatske [...];

— pruziti obrazovanje koje promice intelektualnu inicijativu i visoke

zivot i rad u zajednici prema Europskim standardima;

— poticati putem mreze narodnih knjiznica kulturu inspiracije, ino-
vacije i1 hrabrosti da se radi na promjenama u smjeru partnerskog
zivota u europskoj, multikulturalnoj obitelji*“.*’

Program je proveden kroz 25 radionica odrzanih po svim Zupanijama po
tematskim podruc¢jima: ljudska prava, sloboda izrazavanja i slobodan pri-
stup informacijama, s posebnim naglaskom na pravo djece na informacije,
nodavstvu i politici u Europi, uloga knjiznica u informacijskom drustvu,
suradnja knjiznica s drugim javnim ustanovama i nevladinim udrugama.
Prakti¢énim radom na internetu upoznati su s informacijskom politikom i
informacijskim mrezama, sluzbenim publikacijama EU-a, institucional-
nim ustrojem EU i nacinom koristenja pravnih i drugih baza podataka
te izvorima informacija o Europskoj uniji u Hrvatskoj. Radionice su bile
popraéene objavama preko sredstava javnog informiranja. Nakladnicka i
promocijska djelatnost rezultirala je postavljanjem mrezne stranice® na
jeziku (www.hkdrustvo.hr/euinfo). Nakon zavr§enog programa navedena
mrezna stranica se redovito nadopunjuje. Koliko su kvalitetne i pregledne
dovoljno govori ¢injenica da su uglavnom sve narodne knjiznice u Repu-
blici Hrvatskoj stavile poveznicu na svoje mrezne stranice. Brosura, auto-

tvo 2006) str. 5.

37 7. Barigi¢ -Schneider i A. Belan-Simié ,,Program informacija o Europskoj uniji u
narodnim knjiznicama®, u A. Belan-Simi¢ i A. Car, ur., Program Informacije o Europ-
skoj uniji u narodnim knjiznicama: pregled provedbe programa 2005.-2007. (Zagreb,

3 Ibid., str. 51.
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rice Aleksandre Car ,.Jzvori informacija o Europskoj uniji donosi pre-
gled dostupnosti izvora informacija o EU u Hrvatskoj te na jednostavan
nacin provodi korisnika kroz ogromnu koli¢inu Europske dokumentacije.
drugih vrsta knjiznica, nastavili su se i nakon zavrSetka Programa. Glavni
odbor HKD-a donio je odluku da se baza informacija nastavi azurirati u
projektu Portal narodnih knjiznica (www.knjiznica.hr) te da se pri Centru

v

formacijskim izvorima o EU.%

e) Ostale knjiZnice u Hrvatskoj
ea) Nacionalna i sveuciliSna knjiZnica u Zagrebu

Ne mozemo ne spomenuti ostale knjiznice poput Nacionalne i sveuciliSne
knjiznice (NSK), koja je krovna znanstvena knjiznica u Republici Hrvat-
skoj. Kao nacionalna knjiznica svojim djelovanjem ukljucuje se u mnoge
oblike medunarodne suradnje, u koje zbog ogranicenosti prostora ovoga
rada ne moZemo ulaziti u Siru raspravu, ve¢ samo nabrojati neke.

<40

Uspostavom projekta digitalne knjiznice u Europi,,The European library
2005. godine, NSK pridruzivanjem i sudjelovanjem u nastajanju projek-
ta je dio europskog kulturnog prostora vezano uz knjigu. Svojim formal-
nim ¢lanstvom u fondaciji Konferencija ravnatelja europskih nacionalnih
knjiznica (Conference of European National Librarians —CENL) uklju-
¢ena je u redovitu suradnju s Europskom komisijom, Vije¢cem Europe,
UNESCO-om i druge, kojoj je najvaznija uloga uspostava suradnje medu
nacionalnim knjiznicama i uspostava djelotvorne mreze za predstavljanje
nacionalnih zbirki kulturne bastine i osiguranje trajnog pristupa.

Posjeduje najvecu zbirku sluzbenih publikacija i dokumentaciju stranih
vlada i medunarodnih organizacija u ovom dijelu Europe, izmedu ostalih
temeljem ugovora o daru ili zamjeni posjeduje i sluzbene publikacije Vi-
jeca Europe i Europske unije dostupne javnosti.

eb) KnjiZznica Hrvatskoga sabora

Knjiznica Sabora je specijalna knjiznica koja izmedu ostalih usluga vrsi
tematska pretrazivanja zakonodavstva i tema od interesa korisnika pa tako
i informacije o EU 1 pristupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji.

¥ Ibid., str. 19-21.
4 Dostupno na: <http://theeuropeanlibrary.org.>.
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Pod pokroviteljstvom Europskog parlamenta i Parlamentarne skupstine
Vije¢a Europe ukljucena je u internu mrezu istrazivackih i dokumenta-
cijskih sluzbi Europskog centra za parlamentarna istrazivanja i dokumen-
taciju - ECPRD (European Centre for ParliamentaryResearch & Docu-
mentation). Sadrzajnu obradu grade zapocela je od 2000. godine pomocu
Pojmovnika EUROVOC.* U suradnji s Hrvatskom informacijsko-doku-
mentacijskom referalnom agencijom — HIDRA (izdava¢em hrvatske ver-
zije Pojmovnika) suraduje s Uredom za sluzbene publikacije EU-a, s pri-
jedlozima dopuna i izmjena Pojmovnika EUROVOC.

Od 2005. godine Hrvatski sabor ukljucen je u IPEX projekt — Interparli-
amentary EU information exchange.” Kao $to i sam naziv govori, svrha
tog projekta je razmjena informacija vezanih za EU izmedu nacionalnih
parlamenata (drzave clanice i drzave kandidatkinje). Voditeljica knjiz-
nice je IPEX korespondent, u suradnji s ostalim djelatnicima Knjiznice
odgovorna je za odrzavanje i obnavljanje dokumenata i informacija na
mreznim stranicama [PEX-a, koje su donijela tijela javne vlasti RH i in-
stitucije EU, o dokumentima procesa pristupanja RH Europskoj uniji od
2001. godine.®

ec) Informacijski centar za europsko pravo —EU i , KnjiZnica Pravnog
fakulteta u Zagrebu

Na Pravnom fakultetu u Zagrebu 2008. godine pri Knjiznici Fakulteta us-
postavljen je Centar za europsko pravo-EU i, od strane Europske komi-
sije. Centar svojim djelovanjem i aktivnostima pomaze u priblizavanju
Europske unije §iroj javnosti te pruza veliku i pouzdanu pomo¢ akadem-
skoj zajednici u Hrvatskoj, a osobito Pravnim fakultetima u Rijeci, Splitu
1 Osijeku. Voditeljica Centra osigurava kontinuirano stru¢no usavrsavanje
informacijskih stru¢njaka te polaznicima dodiplomskih studija u Zagrebu,
koji slusaju kolegije o europskim integracijama osigurava jednostavniji
i laksi pristup informacijama EU. Na mreznim stranicama, http://euinfo.
pravo.hr dostupan je pregled pouzdanih i to¢nih informacija o pravu i po-

41 Visejezi¢ni, multidisciplinarni pojmovnik sastavljen od 21 podrudja i 127 potpo-
drucja koja obuhvacaju sve djelatnosti Europske unije i sluzi kao sustav indeksiranja
hrvatskog zakonodavstva koje je u kompatibilnosti sa zakonodavstvom Europske uni-
je, kojeg EU koristi, dostupan je na: <http://eurovoc.europa.cu>.

2 Dostupno na: <http://www.ipex.eu/ipex/>.

4 K. Grosek i S. Ramljak, ,,Informacijska suradnja Knjiznice Hrvatskoga sabora s
institucijama i tijelima Europske unije*, prezentacija izlaganja na 12. Danima speci-
jalnih i visokoskolskih knjiznica, Knjiznice: kamo dalje?, odrzanill.-14. svibnja 2011.
godine u Opatiji.
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litikama EU. Korisnicima koji se bave specificnim podruc¢jima europskog
prava dostupan je na mreznim stranicama Bilten Europa info, kojeg Cen-
tar objavljuje dva puta godisnje.

V. Specificni primjeri : Pe¢uh i Osijek na podruéju pruzanja
informacija o EU

1. Europski dokumentacijski centar u Pecuhu

a) Popratne organizacije

Vecina od 14 madarskih EDC funkcionira u organizaciji sveucilista ili fa-
kulteta, to¢nije receno u sveucili$nim ili fakultetskim knjiznicama. To ima
mnogo prednosti, buduéi da su funkcije EDC-a funkcije specijalizirane
znanstvene knjiznice: izgradnja i odrZavanje zbirke i usluga s naglaskom
na referentnim uslugama. U Pecuhu, iako EDC funkcionira u knjiznici
Pravnog fakulteta od pocetka, on organizacijski pripada fakultetu, ne
Sveucilisnoj knjiznici. Time je omogucen bliski kontakt s predavacima i
studentima fakulteta. Navedeno je takoder usmjerilo EDC zbirku prema
pravnim aspektima Europske integracije.

aa) SveuciliSte u Pec¢uhu, KnjiZnica i Pravni fakultet

Suvremeno Sveucili§te u Pe¢uhu osnovano je 1. sijecnja 2000. ujedinje-
njem Janus Pannonius Sveudilista, Medicinskog sveuciliSta u Pecuhu i
Illyés Byula uciteljskog fakulteta iz Szekszarda. Ali njegovi korijeni sezu
do 1367. godine kada je Anjou kralj Madarske, Luj Veliki osnovao prvo
madarsko sveuciliSte u Pecuhu. Sa svojih deset fakulteta, Sveuciliste u
Pecuhu igra znacajnu ulogu u madarskom visokoskolskom obrazovanju.

Sveucilisna knjiznica opsluzuje cijelu ustanovu sa svojom SrediSnjom
knjiznicom, fakultetskim i knjiznicama pojedinih odsjeka. Prete¢u ove
knjiznice, koja je bila prva narodna knjiznica u Madarskoj, osnovao je
Gyorgy Klimo, pecuski biskup 1774. godine. Knjiznica se od 1830. godi-
ne nalazi u neoklasicistickoj zgradi koju je podigao biskup Ignac Szepe-
ssy. Kako bi potaknuo osnivanje nove sveucili$ne knjiznice Kraljevskog
Erzsébet SveudiliSta prilikom bijega iz Bratislave u Pecuh, biskup Gyula
Zichy je biskupsku knjiznicu dao na raspolaganje Sveucilistu 1923. go-
dine. Godine 2010. Sveucili$na sredi$nja knjiznica i Pravna i ekonomska
knjiznica Benedek Ferenc, zajedno s Zupanijskom i gradskom knjizni-
com Csorba Gydz6 preselile su se u novo izgradenu Regionalnu knjiz-
nicu i Centar za ucenje, modernu zgradu izgradenu u okviru jednoga od
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klju¢nih projekata programa ,,Pecuh — glavni grad kulture u Europi 2010.*
Cilj ovoga projekta bio je uspostaviti Centar znanja u regiji koji odgovara
suvremenim zahtjevima i ispunjava ocekivanja korisnika. Ova ustanova
ispunjava informacijske 1 dokumentacijske potrebe ljudi koji zive u ovoj
regiji, ispunjava strukovne standarde koje postavlja Europska unija te pru-
za mjesto za kulturne i druStvene dogadaje.

Danasnji Pravni fakultet Sveucilista u Pe¢uhu zapoceo je svoje djelovanje
kao Kraljevsko Erzsébet sveuciliste u Bratislavi, odakle je bio premjesten
nakon Prvog svjetskog rata. Tijekom 20. stolje¢a, fakultet je nastavio sa
svojim djelovanjem i stvorio osnovu za razvoj projekta visokog obrazo-
vanja u Pecuhu: od 1982. kao fakultet Sveucilista Janus Pannonius, a od
2000. u okviru SveuciliSta u Pecuhu.

Obrazovanje i istrazivanje europskih pitanja i ujedinjenja Europe zapoceli
su ozbiljnije 1990-ih godina na Sveucilistu u Pecuhu kada je nekoliko
fakulteta osnovalo nastavne programe i kolegije o povijesti, pravu, politici
i gospodarstvu Europske zajednice / Europske unije ili je ugradilo te as-
pekte iz tih predmeta u druge kurikulume. Centar za europsko istrazivanje
i obrazovanje 1996. godine osnovao je Senat Sveucilista s ciljem da funk-
cionira kao neovisna sveucili$na ustanova ¢iji je glavni cilj organizirati i
odrzavati obrazovanje i obuku iz podruéja europskih studija. Danas je ovaj
centar dio Pravnog fakulteta.

ab) Ostale organizacije u Pecuhu

Pruzanje informacija o Europskoj Uniji u Pe¢uhu osim Sveucilista se
moZe uglavnom povezati s ustanovama Uprave baranjske Zupanije: Zu-
panijskom i gradskom knjiznicom Csorba Gy6z6, koja djeluje kao ¢lan
EU mreZe narodnih knjiznica i Europskim izravnim relejom koji je poceo
svoje djelovanje 2000. godine kao europska informacijska toc¢ka. Djeluju-
¢i neovisno, Gospodarska i industrijska komora Pecuha i Baranje je podu-
zetnicki partner europske mreze koji pruza usluge malim i srednje velikim
poduzeéima u Zupaniji.

b) Povijest EDC-a

EDC, djelujuci kao dio Odsjeka za javno medunarodno pravo i europsko
pravo Sveucili§ta u Pecuhu, Pravni fakultet prima dokumente objavljene
za ustanove i tijela Europske unije od strane Ureda za sluzbene publikacije
EU od 1992. godine, kada je uspostavljen kao drugi Europski dokumen-
tacijski centar u Madarskoj. Smjesten u Knjiznici Fakulteta, EDC je imao
posebnu prostoriju te je razvio klasifikacijski sustav na temelju sustava
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koji se koristio u Knjiznici Europskog sveuciliSnog instituta u Firenci.
EDC, odrzavajuéi svoj status kao dio Pravnog fakulteta, preselio se zajed-
no s Pravnim fakultetom 2003. godine na novu lokaciju u istoj zgradi u
novoosnovanoj Knjiznici Pravnog i Ekonomskog fakulteta, a 2010. godi-
ne u Regionalnu knjiznicu i Centar za ucenje.

ey .

ra povezana s EDC-om, iako su u nekim slucajevima jedan ili njih oboje
imali i druge odgovornosti u Knjiznici fakulteta.

¢) Zbirka

Glavni dio EDC zbirke je oduvijek bio izbor dokumenata koje je dostav-
ljao Ured za sluzbene publikacije: sluzbene publikacije i drugo. Prvih go-
dina, Sluzbeni list Europske unije, Izvjescéa o slucajevima na Sudu pravde,
COM dokumenti (pripremni dokumenti Europske unije), godisnje Opce
izvjesée o aktivnostima Europske unije, Bilten Europske unije, dokumen-
tacija Gospodarskog i socijalnog odbora i Odbora regija dostavljani su u
tiskanom obliku. Zbog promjena tehnologije, tocnije rec¢eno, Siroke do-
stupnosti interneta i baza podataka poput EUR-lexa, oni se danas rijetko
konzultiraju u papirnatom obliku, te ¢ine manje znacajan dio zbirke koja
se ve¢inom Cuva u arhivske svrhe.

Ured za sluzbene publikacije takoder izdaje nekoliko stotina nesluzbenih
publikacija svake godine za svoje ,,autorske usluge* (ustanove i tijela EU),
od kojih se mnogi automatski salju svim EDC-ima. Osnivanjem EU Book-
shop, online knjizare Ureda, imamo priliku naruditi (vec¢inom besplatno)
primjerak drugih publikacija, ili ih skinuti u pdf formatu. EDC u Pecuhu
koristi ovaj sustav posebno zbog toga $to broj i kakvoca publikacija koje
se dobivaju automatizmom stalno opadaju posljednjih godina.

Proracun Knjiznice Pravnog fakulteta za nabavu je takoder omogucio da
EDC kupuje relevantnu literaturu koju objavljuju komercijalni izdavaci:
politika nabave zahtijeva da kupujemo ili drugacije nabavljamo sve knjige
objavljene o europskoj integraciji na madarskom jeziku, te izbor literature
na engleskom i njemackom jeziku koja se uglavnom usredotocuje na EU
pravo i politiku. EDC je takoder pretplacen na nekoliko periodickih publi-
kacija znacajnih za ovu zbirku. Zbirka se znacajno povecala 2010. godine
kada su tijekom i nakon preseljenja u novu Knjiznicu i Centar za uéenje,

cey .

zatvorenog spremista u otvoreni pristup — od kojih mnogi u EDC.
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EDC takoder koristi elektronicke baze podataka dostupne na internetu ili
one na koje je pretplaceno Sveuciliste u Pecuhu, te time prosiruje zbirku
e-knjigama i elektronickim Casopisima, veéinom na engleskom jeziku.

Nabava se radi koordinirano s Knjiznicom Pravnog fakulteta i SrediSnjom
knjiznicom Sveucilista u Pecuhu kako bi se izbjeglo nepotrebno duplicira-
nje te postigla sveukupno bolja zbirka.

d) Usluge

EDC je otvoren za javnost od 8.00 do 20.00 sati svakog dana u tjednu.
Cjelokupna fizicka zbirka je u otvorenom pristupu, dostupna za konzul-
tiranje, neke knjige se posuduju. Referentne usluge su dostupne osobno,
telefonom ili putem e-maila. EDC izraduje bibliografiju o EU pitanjima,
izdaje dvomjesecne elektronicke novine, sudjeluje u izradi on-line vodica

.

jedinice o EU referentnoj djelatnosti, upotrebi EU baza podataka.

2. EVU i - informacijski centar u Osijeku

Europska komisija uspostavlja informacijske centre s drzavama ne-Cla-
nicama u sklopu mreze EU i, u okviru informacijske strategije ,,EU u
svijetu” kako bi osigurala bolju informiranost gradana o Europskoj uniji.
Potpisivanjem Ugovora s Europskom komisijom, po¢etkom 2011. godine
Pravni Fakultet u Osijeku dobiva status EU i-info centra. S obzirom da je
EU i-info centar u nastajanju zacrtan je plan djelovanja i provodenje aktiv-
nosti. Sustavnim pristupom EU i-info PFO ¢e promovirati, razvijati, po-
ducavati, istrazivati i diseminirati informacije o prepoznavanju vrijednosti
na kojima se temelji Europska unija te povecati razinu razumijevanja o
prednostima i izazovima pristupanja kako akademskoj, tako i cjelokupnoj
zajednici s posebnim naglaskom na lokalnu i regionalnu razinu.

a) Pristup informacijama i dostupnost
aa) Zbirke

Ured za publikacije Europske unije sa sjedistem u Luxembourgu distribu-
ira i dostavlja Centru svoje publikacije. Do sada nije pristigao veliki broj
naslova. Uglavnom je to tzv. siva literatura (,,grey literature*), pod kojom
uobicajenim, komercijalnim kanalima, ali su autenti¢ne i aktualne. Pu-
blikacije koje je Centar zaprimio uglavnom su studije i izvjeStaji organa
1 institucija EU za pojedina podruc¢ja njenih politika u tiskanom obliku,
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koje su dostupne i u on-line formatu. Pristigla grada organizirana je kao

cen e

cen e

cen e

ey .

izdanja znanstvene i stru¢ne literature iz podrucja europskog prava na hr-
vatskom, engleskom i njemackom jeziku za potrebe znanstvenog osoblja
i studenata. Korisnicima usluga Centra na raspolaganju su racunala sa
slobodnim pristupom sluzbenim informacijskim izvorima EU i pravnim
bazama (EUR-Lex, PRE-Lex, OEIL- Legislative Observatory, CURIA i
dr.) preko posluzitelja EUROPA i drugih on-line izvora, uz stru¢nu pomo¢
pri pretrazivanju. Centru je omoguéen pristup European Sources Online
(ESO) bazi. ESO nudi jednostavan pristup, stru¢nu i $iroku pokrivenost
kvalitetnim cjelovitim tekstovima i bibliografskim podacima knjiga, aka-
demskih ¢asopisa, dokumentima Institucija Europske unije i sudskoj prak-
si. Mrezne stranice su u fazi izrade. Na njima ¢e biti dostupne informacije,
prvenstveno o lokalnoj zajednici te ¢e imati poveznicu na Zupanijski savjet
za europske integracije, tijela regionalne i lokalne samouprave nadlezne
za europske integracije, informacije o dogadanjima u prostorijama Centra
i drugim lokalnim dogadanjima, koji su korisni za regiju i korisnike knjiz-
nice i Centrate informacije o EU na hrvatskom jeziku.*

ab) Edukacija

Kvalitetan nacin da se ostvari maksimalna iskoristivost pronadenih i po-
stojecih izvora je razvoj i implementacija programom edukacije korisnika
kroz seminare, radionice i tribine. Centar ¢e organizirati strucne radionice
u suradnji s Katedrom za europsko pravo. Studenti bi se edukacijom os-
posobili za samostalno pretrazivanje potrebnih sadrzaja Sto je u skladu
s Bolonjskim procesom studiranja po kojem se oc¢ekuje samostalno pro-
nalazenje relevantnih informacija i evaluacija pronadenih izvora u skla-
du s preporukama Europske unije. Struc¢ne radionice bile bi temeljene na
konceptu ishoda ucenja, koji podrazumijeva povratnu informaciju o tome
Sto se od polaznika ocekuje da zna, razumije i koliko mu je edukacija

“ S. Ramljak, ,,Izgradnja u¢inkovite mreZe za informiranje gradana o Europskoj uniji
u narodnim knjiznicama®, u A. Belan-Simi¢ i A. Car, ur., Program Informacije o Eu-
ropskoj uniji u narodnim knjiznicama: pregled provedbe programa 2005.-2007. (Za-
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pomogla da usvoji planiranu razinu znanja. Edukacija bi obuhvatila i pre-
trazivanje on-line kataloga Knjiznice (kroz praksu u radu sa studentima
Fakulteta, koliko god, individualno educiramo studente za pretraZivanje
potrebnih im sadrzaja, pokazalo se da je potrebno sustavnim pristupom
povecati razinu znanja informacijske pismenosti) te drugih pravnih i inter-
disciplinarnih baza podataka kojima Fakultet ima pristup.

Nadalje, organiziranje tribina i seminara o tematskim aspektima i politici
Europske unije na Zupanijskoj i lokalnoj razini, dovodenjem kompeten-
tnih stru¢njaka za ciljane korisnike:

— akademska zajednica (kroz knjiznice ostalih fakulteta u sastavu
Sveucilista te Gradskom i sveucilisSnom knjiznicom );

— mladi ( knjiznice srednjoskolskih ustanova — program EU i mladi);
— strucnjaci, gospodarstvenici;
— gradani (Europa za gradane).

3. Moguc¢nosti za suradnju

Jedna od primarnih misija Centra ideja je da EU i — info PFO kroz par-
tnerstvo 1 suradnju bude centar i posrednik za protok informacija o doga-
danjima i aktivnostima institucija koji su projektima i programima vezani
za europske integracije na zupanijskoj i lokalnoj zajednici (Regionalna
agencija za razvoj Slavonije i Baranje, gradske institucije i dr.) te bi, kako
je predvideno, objavljivali na mreznim stranicama Centra. Programima
koji se ti¢u mladih treba uspostaviti suradnju s Info-centrom za mlade
u Osijeku. Svakako, uspostaviti suradnju s Delegacijom Europske unije
u Hrvatskoj, a posebno s EU i- info centrima u Hrvatskoj i nastaviti ve¢
zapocetu uspjes$nu suradnju s EU i — informacijskim centrom za europsko
pravo pri Pravnom fakultetu u Zagrebu. U tom pogledu, suradnja u okviru
EDC mreze Madarske moze posluziti kao primjer. Kada je rije¢ o suradnji
izmedu centara u Pecuhu i Osijeku, ona se moze temeljiti na Cinjenici da
pecuski i osjecki pravni fakulteti blisko suraduju kroz razlicite prekogra-
ni¢ne programe, a i osjecka Gradska i sveucili$na knjiznica takoder odrza-
va stalnu profesionalnu i kulturnu suradnju sa Zupanijskom knjiznicom i
SveucilisSnom knjiznicom u PeCuhu. Razmjenom struke, iskustava i znanja
te stvaranjem preduvjeta za uzajamno olak$avanje pristupa vlastitim zbir-
kama profitirat ¢e sve ustanove ukljucene u suradnju.
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VI. Zakljucci

Zaklju¢no mozemo uociti da su, s jedne strane, knjiznice prikladne za pru-
zanje obavijesti o Europi kako znanstvenoj tako i opc¢oj javnosti te da, s
druge strane, Europska unija, a osobito Komisija jo§ od samih zacetaka
europskih integracija uvelike koriste tu njihovu prikladnost. EU informa-
cijski centri utemeljeni na knjiznicama mogu djelovati u razli¢itim okru-
zenjima, a svojim organizacijama domacinima pruzaju vrijedan doprinos
u istrazivanju i obrazovanju.

171






lll. Vladavina






Sanja Bari¢”

Nacela dobre vladavine i Republika Hrvatska

l. Uvod

Svrha je svakog pravnog poretka organizirati stabilan i miran suZivot
ljudi u bilo kojoj drustveno-politi¢koj zajednici, uz postivanje odredenih
temeljnih materijalnih i formalnih vrijednosti. Pravni poredci modernih
demokracija kao svoju temeljnu vrijednost postavljaju prava osoba (poje-
dinaca), dok je smisao, glavna ideja i cilj takvih poredaka stvaranje ade-
kvatne drustvene sredine za potpuni i slobodan razvoj svakog pojedinca.
Kao sto navodi americka Deklaracija neovisnosti, upravo ,,zivot, sloboda
1 potraga za srecom‘ definiraju temeljne vrijednosti suvremenog zapadno-
europskog/anglo-americ¢kog tipa civilizacije. Svaka organizirana politicka
zajednica ima neki oblik vladavine, tj. skup pravila, postupaka i ponasanja
koja formalno ili neformalno ustrojavaju nacin obnasanja vlasti. Sustav
vladavine koji, €ini se, najbolje promovira gore opisane vrijednosti ¢esto
se naziva ,,liberalnom demokracijom®, ,,ustavnom demokracijom® ili jed-
nostavno ,,dobrom (pristojnom) vladavinom®. No pravo pitanje jest kako
definirati takvu demokraciju te, jo§ vaznije, koji su zapravo njeni vazni
sastojci mjerenjem kojih mozemo utvrditi stupan;j ,,adekvatnosti ili ,,pri-
stojnosti* takve vladavine.

Iako se pojmovi sloboda i demokracija ¢esto naizmjeni¢no koriste, oni
svakako nisu sinonimi. Demokraciju moZzemo pojmiti kao skupinu nacela
i praksi koji institucionaliziraju i, u krajnjoj liniji, $tite slobodu. lako nema
jasnog konsenzusa o preciznoj definiciji demokracije, veéina znanstvenika
1 konstitucionalista danas bi se slozila time da su njene minimalne karak-
teristike: vlast koja se temeljni na volji veéine i prihvacanju onih kojima
se vlada, postojanje slobodnih 1 posStenih izbora, zastita manjinskih prava
1 postivanje temeljnih ljudskih prava. Demokracija dakako, pretpostavlja
jednakost pred zakonom, primjerene procedure i politicki pluralizam. No
jesu li to dostatne karakteristike za razumijevanje i poimanje zadovoljava-
juceg koncepta demokracije?

Nema ¢ak ni konsenzusa o metodama mjerenja demokracije, o tom se pi-
tanju i dalje vode vrlo aktualne debate. Trenutno je najpoznatiji sustav onaj

" Prof. dr. sc. Sanja Bari¢, izvanredna profesorica, predstojnica Katedre za ustavno
pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, sbaric@pravri.hr
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kojeg je razvila ameri¢ka Freedom House Organization.! Njime se mjeri
uski koncept demokracije, tzv. ,,izborna demokracija“. Medutim, u namjeri
da ocijenimo stanje demokracije u nasoj drzavi, Republici Hrvatskoj, odlu-
¢ili smo predstaviti 1 koristiti inkluzivnije i, prema naSem misljenju, znako-
vitije i informativnije standarde. Rijec je o mjerenju pet razliitih kategorija:
izborni proces i pluralizam, gradanske slobode, djelovanje vlade, politicka
participacija (sudjelovanje) i politicka kultura. Tih je pet kategorija medu-
sobno povezano i one ¢ine koherentnu konceptualnu cjelinu.

Imajuéi to u vidu ovaj rad predstavlja najnovije rezultate Indeksa demo-
kracije iz 2010. i 2011. godine kojeg priprema Economist Intelligence
Unit. Nakon toga razmatramo standarde Europske unije u odnosu na po-
jam dobre vladavine koje su nam posebno vazni za daljnje istrazivanje.
Naime, u nastavku se fokusiramo na ona nacela i mjerila koja su se, teme-
ljem prethodnih razmatranja, pokazala kao posebno problemati¢na u RH,
tj. govorimo o nacelima transparentnosti i participacije te opéeprisutnom
manjku politicke kulture.

Il. Demokracija u svijetu: EIUID iz 2010.i 2011. godine

Globalni proces demokratizacije u tzv. ,,trecem valu“ od 1974. godine po-
sebno je ubrzan padom berlinskog zida 1989. godine i iz danasnjeg kuta
izgleda impresivno na vremenskoj crti. Prema Index of Democracy izvje-
§¢u? iz 2010. godine, kojeg priprema Economist Intelligence Unit (dalje:
EIUID), ¢ak polovica svjetskog stanovnistva zivi u nekom obliku demo-

! Ocjena se daje kao prosjek na skali od 1 do 7 mjerenjem dva ¢imbenika: a) politickih
sloboda (temeljem 10 indikatora) i b) gradanskih sloboda (temeljem 15 indikatora).
Tako stvorene ocjene svih drzava dostupne su u razdoblju od ranih 70-ih godina 20.
stoljeca na dalje, na Internet stranici <http://www.freedomhouse.org/>

2 Trece izdanje Izvje$¢a o demokraciji Economist Intelligence Unit odrazava sta-
nje u svijetu zakljuéno sa studenim 2010. godine. Prvo je izdanje objavljeno u The
Economist’s World in 2007, s podacima iz rujna 2006., dok je drugo izdanje obuhvatilo
podatke do kraja 2008. Izvjesce sadrzi pregled stanja demokracije Sirom svijeta, tj. u
165 neovisnih drzava i dva teritorija, ¢ime zapravo obuhvaca skoro cjelokupno stanov-
nistvo svijeta i najveci broj drzava (iskljucene su mikro drzave). Osim izvjes¢a struc-
njaka EIUID prilikom ocjene stanja u pojedinim drzavama koristi, kada god je to mo-
guce, istrazivanje javnog mnijenja, pretezito World Values Survey, a dodatno i Euroba-
rometar, Gallupove ankete, azijski barometar, latinoamericki barometar, afrobarometar
i pojedina nacionalna istrazivanja, ako postoje. Iz takvih anketa dobivaju se indikatori
uglavnom samo o politickoj participaciji i politickoj kulturi, a tek poneki indikator
kriterija vezanih za gradanske slobode i djelovanje vlade. Economist Intelligence Unit,
Democracy index 2010: Democracy in retreat - A report, (The Economist Intelligence
Unit Itd. 2010), <http://graphics.eiu.com/PDF/Democracy Index 2010 web.pdf>
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kracije. EIUID izvjesc¢e dijeli drzave u Cetiri vrste prema obliku rezima:
potpuna demokracija (26 drzava), demokracija s manama (53 drzave),
hibridni rezimi (33 drzave) i autoritarni rezimi (55 drZzava).’ Ipak, ¢ini se
da se od 2008. godine, zajedno s gospodarskom recesijom, trend polako
mijenja, daljnja demokratizacija je usporena, ponegdje ¢ak i1 zaustavljena
pa, primjerice, Diamond govori o ,,recesiji demokracije“.* Zadnjih godina
izgleda kao da se demokracija ¢ak i povlaci.

3 Potpune demokracije: drzave u kojim se po$tuju temeljne politi¢ke i gradanske slo-
bode, krasi ih razvijena politi¢ka kultura koja omoguéava procvat demokracije. Dje-
lovanje vlade je zadovoljavaju¢e. Mediji su neovisni i raznovrsni. Djeluje u¢inkoviti
sustav provjera i ravnoteza. Sudstvo je neovisno i sudske odluke se provode. Postoje
tek ogranieni problemi u odnosu na demokratski ideal funkcioniranja. Demokraci-
je s manama: drzave imaju slobodne i postene izbore, a ¢ak i ako postoje problemi
(primjerice, narusavanje slobode medija), gradanske slobode se postuju. Ipak, postoje
znacajne slabosti u drugim aspektima demokracije, ukljucujuci probleme vladavin-
skog sustava, a Cesto i nedovoljno razvijena politicka kultura te nizak stupanj politi¢-
ke participacije. Hibridni rezimi: izbore odlikuju sustinske nepravilnosti koje ih ¢ine
neslobodnima i nepostenima. Cesto su prisutni i pritisci vlade na oporbene stranke
i kandidate. U usporedbi s manjkavim demokracijama ovdje prevladavaju ozbiljne
slabosti u politickoj kulturi, djelovanju vlade i politickoj participaciji. Korupcija je
nasiroko prisutna, a vladavina prava je slaba, bas kao i civilno drustvo. Za te je drzave
tipi¢no proganjanje i pritisci na novinare, a sudstvo nije neovisno. Autoritarni rezimi:
odlikuje ih odsustvo politickog pluralizma ili je on znacajno ogranicen. Mnoge od
drzava iz ove skupine su otvorene diktature. Doduse, mogu postojati neki formalni
elementi demokracije, ali bez pravog sadrzaja. Izbori, ako se uopée odrzavaju, nisu ni
slobodni, ni posteni. Zlouporabe ili krSenja gradanski sloboda se zanemaruju. Mediji
su uglavnom u vlasnistvu drzave ili skupine povezane s vladaju¢im rezimom. Provodi
se represija kritickih izrazavanja prema vladi i sveobuhvatna cenzura. Sudstvo nije
neovisno. EIUID izvjesce, op. cit. bilj. 2, str. 32-33.

4 L. Diamond, ,,The Democratic Rollback - The Resurgence of the Predatory State®,
Foreign Affairs (March-April 2008) str. 2: ,,(...) No, proslava trijumfa demokracije je
preuranjena. U samo nekoliko godina demokratski val je usporen mo¢énim autoritarnim
kretanjima, a svijet je proklizao u demokratsku recesiju. Demokracija je pobijedena ili
postupno potisnuta u nekolicini vaznih drzava, uklju¢uju¢i Nigeriju, Rusiju, Tajland,
Venezuelu te nedavno Banglades i Filipine. U prosincu 2007. izborna prijevara u Ke-
niji dovela je do joS jednog naglog i nasilnog koraka unazad. Istovremeno, mnoge pri-
doslice u ,,demokratski klub* (kao i neki stari ¢lanovi) pokazuju slabe uc¢inke. Cak i u
mnogobrojnim drzavama koje se smatraju primjerima uspjesnih pri¢a (primjerice, Cile,
Gana, Poljska i Juznoafri¢ka republika) postoje ozbiljni problemi vladavinskog sustavi
i duboka dzepovi nezadovoljstva. U juznoj Aziji, gdje je demokracija nekada prevlada-
vala, izgleda da je Indija danas okruZena politi¢ki nestabilnim i nedemokratskim drza-
vama. Aspiracije prema demokratskom napretku ugrozene su diljem arapskog svijeta
(osim u Maroku), bilo terorizmom te politickim i vjerskim nasiljem (primjerice, Irak),
bilo drustvenim podjelama manipuliranim vanjskim pritiscima (primjerice, Libanon),
bilo samim autoritarnim rezimima (primjerice, Egipat, Jordan i u nekim monarhijama
Perzijskog zaljeva, poput Bahreina).*
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EIUID izvjesée pokazuje da je dominantan trend u svim regijama svijeta u
posljednje dvije godine posrtanje u prethodno dostignutom napretku demo-
kratizacije. Globalna financijska kriza, koja je zapocela 2008. godine, do-
datno je naglasila neke negativne pojave u politickom razvoju. Primjerice,
Francuska, Italija, Gréka i Slovenija ispale su iz skupine potpunih demokra-
cija i postale demokracije s manama.’ Preokret trenda, erozija demokracije
i rastuée razocarenje rezultatima politi¢ke liberalizacije uvjetovano je kom-
binacijom razli¢itih uzro¢nika.® Klju¢ni ¢cimbenik u ne-europskim i ne-ame-
rickim drzavama jest gubitak legitimiteta ideje promocije demokracije, po-
sebice zbog vojnih intervencija i nepopularnih ratova u Afganistanu i Iraku.
Sprega dvostrukih standarda u vanjskoj politici (pokazalo se, lokalni auto-
krati mogu istovremeno biti i ,,dobri prijatelji“, 1 neprijatelji demokracije)
s narastaju¢im povredama gradanskih sloboda suocila je drzave zapadnog
svijeta s ozbiljnim optuzbama za licemjerstvo. Nadalje, u SAD-u se dogada
ogranicavanje gradanskih sloboda tijekom tzv. borbe protiv terorizma. Uje-
dinjeno Kraljevstvo takoder biljezi eroziju gradanskih sloboda, no glavna
je zamjerka iznimno nizak stupanj politiCke participacije u svim oblicima
(izlazak na izbore, ¢lanstvo u politickim strankama i spremnost ukljuc¢ivanja
u politicke aktivnosti, kao i stav prema takvom djelovanju). Zbog toga su i
SAD i UK blizu dna ljestvice potpunih demokracija u EIUID izvjes¢u.

Regija isto¢ne Europe pokazuje najveci pad prosjecne ocjene usporedbom
EIUID izvjes¢a za 2008. i 2010. godini, premda samo jedna drzava bi-
ljezi pad ukupnih ocjena takve razine da je deklasirana u nizu skupinu
(Slovenija).” Uzroci takve krhkosti su mnogobrojni. Najvaznije je primi-

5 Detaljnu analizu ove Cetiri europske drzave vidi u EIUID izvje$ée, op. cit. bilj. 2,
str. 17-18.

¢ ,,Ritam demokratizacije o¢ekivano se usporio nakon tzv. ‘lakih slu¢ajeva’, tj. nakon
preobrazbe spremnih-za-liberalizaciju isto¢no- i srednje- europskih drzava odmah iza
pada berlinskog zida te nakon preobrazbe africkih rezima osjetljivih na vanjske pri-
tiske u tom pravcu. ‘Teski slucajevi’, poput Kine i bliskoisto¢nih autokracija, znalo
se, predstavljat ¢e mnogo kompliciranije situacije. Uz to, autokrati su naucili kako se
bolje zastiti: tako mnogi od njih vladaju energetski bogatim drzavama te su ojacali svoj
polozaj visokim cijenama nafte. EIUID izvjesce, op. cit. bilj. 2, str. 3. Ipak, uzro¢na
veza izmedu demokracije i prihoda nije jasno ustanovljena. Standardna hipoteza da
gospodarski razvoj vodi prema demokraciji, odnosno da je njen nuzan preduvjet, vise
nije univerzalno prihvaéena. Upravo suprotno, ¢ini se da je kauzalitet moguce utvrditi
u suprotnom pravcu, tj. da demokracija doprinosi ve¢im prihodima. EIUID izvjesce,
op. cit. bilj. 2, str. 17.

7 0Od 28 drzava istoéne Europe njih 19 je 2010. ocijenjeno nizim ocjenama u odnosu
na 2008. Pad se biljezi u svim podregijama. Najznacajniji negativni trend zabiljezen
je u Ukrajini, gdje su ugrozene demokratske tekovine ,,Narancaste revolucije®, te u
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jetiti da iako su demokratski modeli uspostavljeni i djeluju, veliki dio sa-
drzaja demokracije izostaje, napose politicka kultura utemeljena na povje-
renju. Ovo se manifestira u niskom stupnju politicke participacije izvan
sudjelovanja na izborima (a i odaziv biraca je u mnogim drzavama nizak),
kao i u vrlo niskom stupnju javnog povjerenja u institucije.® Najnovije
EIUID izvje$ce za 2011. godinu’® prikazuje situaciju pocetkom prosinca
2011. godine. Razvidan je daljnji negativni trend u cijelom svijetu, a pose-
bice u drZzavama isto¢ne Europe.'”

Promotrimo sada susjedne drzave kojima se ovdje bavimo, Madarsku i
Hrvatsku. Obje su smjestene u istu skupinu, skupinu ,,demokracija s ma-

balkanskim drzavama. Slovenija je u prethodnom razdoblju bila jedna od samo dvije
isto¢noeuropske drzave koja je bila smatrana potpunom demokraciju (uz Cesku). U
izvjeséu iz 2008. godine, Slovenija je bila na 30. mjestu od 167 drzava, na kraju skupi-
ne potpunih demokracija. Njenom relativnom dobrom rangu najvise doprinosi visoki
rezultat u odnosu na izborni proces i gradanske slobode. U tim se kategorijama moze
usporediti s demokracijama duge tradicije. Medutim, politi¢ka se participacija u Slove-
niji smanjuje uz Sirenje narodne apatije i nezadovoljstva vladaju¢om elitom. U zadnje
dvije godine uocen je iznenadni nazadak u nizu ponasanja vezanih za demokraciju.
Izvjesc¢e tako pokazuje nagli pad javnog povjerenja u politicke institucije (politicke
stranke, vladu i parlament). Jedva je nesto vise od jedne tre¢ine Slovenaca zadovoljno
nac¢inom funkcioniranja demokracije u njihovoj zemlji, $to je znacajno nizi postotak
nego u bilo kojoj zapadnoeuropskoj drzavi.

§ Stupanj javnog povjerenja je iznimno nizak u isto¢noj Europi 12 (10 novih EU dr-
zava Clanica i dvije drzave kandidatkinje, Hrvatska i Makedonija). Manje od 10%
stanovnika ove podregije ima povjerenje u politicke stranke i manje od jedne petine
vjeruje svojim vladama i parlamentima. Ukupno gledaju¢i udio gradana ove podregije
koji je zadovoljna s na¢inom na koji demokracija funkcionira u njihovim drzavama
pao je s 40% na 33%. Vidi daljnje detalje u EIUID izvjescu, op. cit. bilj. 2, str. 19-20.
° Economist Intelligence Unit, Democracy index 2011: Democracy under stress (The
Economist Intelligence Unit Itd. 2011), <http://tinyurl.com/bu8djnw>, 30.01.2012.

10" Glavna zbivanja u 2011. ukljucuju:

- povjerenje u politicke institucije opada u velikom broju drzava,

- veliki socijalni nemiri predstavljaju opasnost za demokraciju u nekim drzavama,

- u SAD-u je demokracija ugrozena produbljenjem politi¢ke polarizacije,

- SAD i UK i dalje se nalaze na dnu ljestvice potpunih demokracija, s veéim pro-
blemima funkcioniranja vlasti, ali i ve¢im brojem protestnih pokreta i manifestacija
gradana,

- iako ekstremne politicke snage u Europi nisu uspjele kapitalizirati situaciju gospodar-
ske krize, populisticki i anti-imigracijski stavovi su sve ¢es¢i i glasniji,

- daljnji pad demokracije utvrden je na podrucju istoéne Europe gdje je za 12 drzava
ukupni rezultat nizi od rezultata 2010. godine,

- kriminalne aktivnosti (posebice, nasilje i trgovina drogom) nastavljaju negativno
utjecati na razvoj demokracije u drzavama Latinske Amerike.* EIUID izvjes¢e 2011,
op. cit. bilj. 9, str. 1-2.
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nama“. U izvjescéu iz 2010. godine Madarska je na 43. mjestu, a Hrvatska
na 53. mjestu u ukupnom poretku 165 drzava svijeta.!' Godinu dana kasni-
je,u2011., Madarska je pala na 49. mjesto.'?

Slika 1. 1zvadak iz EIUID izvje$¢a za 2010. u odnosu na Madarsku i Hr-
vatsku

(Skala: od 0 do 10, 10 predstavlja najbolju ocjenu)
Srednja
ocjena
9.58 8.53 6.07 5.00 6.88 7.21
9.17 8.24 6.07 5.56 5.00 6.81

Izvor: Econimist Intelligence Unit, 2011.

Slika 2. 1zvadak iz EIUID izvjes¢a za 2011. u odnosu na Madarsku i Hr-
vatsku

(Skala: od 0 do 10, 10 predstavlja najbolju ocjenu)

Srednja
ocjena
9.58 8.24 6.07 444 6.88 7.04
9.17 8.24 571 5.56 5.00 6.73

Izvor: Econimist Intelligence Unit, 2012.

Kao sto je uvodno naglaseno EIUID izvjes¢e temelji se na pet skupina
ocjena: izborni proces i pluralizam, gradanske slobode, djelovanje vlade,
politicka participacija i politicka kultura. Obje drzave pokazuju nezadovo-
ljavajuci stupanj politicke participacije (koji se smanjuje u Madarskoj, bas
kao 1 stupanj zastite gradanskih sloboda), zatim neke slabosti u djelovanju
vlade, dok je u Hrvatskoj ustanovljena znacajno niska razina politicke kul-
ture. Skupina kriterija koji se mjere u kontekstu ,,politicke kulture uklju-
Cuje stajalista gradana o vrijednosti i sadrzaju demokracije, pa i odnos
izmedu drzave i vjerskih zajednica, dok skupina ,,politicka participacija*
mjeri, izmedu ostalog, pismenost, interes za politiku, otvorenost politic-
kog procesa organizacijama civilnog drustva te spremnost gradana da se
ukljuce u politicki proces vise od samog izlaska na izbore.

1 EIUID izvjesce, op. cit. bilj. 2, str. 3-8.
12 EIUID izvjesée 2011, op. cit. bilj. 9, str. 3-8.
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No, nedavno su pogorsani negativni trendovi, a u tom je smislu izmedu
novih drzava ¢lanica EU Madarska vjerojatno najeklatantniji primjer. Kao
$to je poznato na izborima u travnju 2010. godine, ekstremno naciona-
listicka stranka Jobbik dobila je gotovo jednaki broj glasova kao i pret-
hodno vladajuéi socijalisti. Dvotreé¢insku parlamentarnu veéinu osvojila
je Fidesz, stranka desnog centra, koja od tada sustavno preuzima do tada
neovisne drzavne institucije (madarsku nacionalnu banku, drzavni ured za
reviziju, ustavni sud, itd.), potom usvaja novi Ustav i razne zakone u naj-
manju ruku dvojbenog sadrzaja sa stanovista demokratskih vrijednosti.!?

Prije posvecivanja ras¢lambi vladavinskog sustava u Hrvatskoj nastavlja-
mo s prezentacijom definicije ,,dobre (pristojne) vladavine* i njenih ele-
menata kako ih odreduje EU.

I1l. Nacela dobre vladavine: EU perspektiva

Europska je komisija 2001. godine usvojila Bijelu knjigu o europskom
vladavinskom sustavu (White Paper on European Governance, dalje: Bi-
jela knjiga)'* s izvornom namjerom zapocinjanja Siroke rasprave o reformi
europskog vladavinskog sustava ,,razmatrajuci pitanja kako Europska uni-
ja koristi ovlasti dobivene od svojih gradana.* Drugim rije¢ima, radilo se o
tome ,,kako stvari mogu i trebaju funkcionirati.“!® Nesumnjivo je medutim
da Bijela knjiga smjera djelom i na podrucje izvan Europe te doprinosi
globalnoj raspravi o vladavinskom sustavu.!®

13 Detalje o stanju u Madarskoj ne razmatramo u ovom radu buduci da su oni predmet
drugih radova u ovom izdanju.

14 European Commission, European Governance: A White paper, COM (2001) 428
final, <http://europa.eu.int/eur-lex/en/com/cnc/2001/com2001_0428en01.pdf>

15 Bijela knjiga, op. cit. bilj. 14, str. 8.: ,,Cilj je otvoriti postupak kreiranja politika na
nacin da postane inkluzivniji i odgovorniji. Bolja uporaba ovlasti trebala bi bliskije
povezati EU s njenim gradanima te voditi k u¢inkovitijim politikama.” Uz to, Bijela
knjiga odreduje mjerila za buducnost Europe te identificira podruéja djelovanja koja ¢e
biti zakocena ne provedu li se odgovarajuée promjene u Osnivackim ugovorima. Vidi
str. 3.: ,,Komisija ne moZe sama provesti ove promjene, niti ovu Bijelu knjigu treba
dozivjeti kao carobni lijek za sve. Promjene zahtijevaju trud svih drugih institucija:
nacionalnih vlada, regija, gradova i civilnog drustva u trenutnim i budu¢im drzavama
¢lanicama. Bijela knjiga je primarno upuéena njima. Ona predlaze razliCite pocetne
aktivnosti u tom pravcu.*

16 Komisija naglasava ¢ak i odgovornost EU na medunarodnoj razini: ,,Globalni vlada-
vinski sustav. Unija bi trebala nastojati primjenjivati nacela dobre vladavine na svoje
medunarodne obveze. Trebala bi podrzavati u¢inkovitost i provedbene ovlasti medu-
narodnih institucija.* Bijela knjiga, op. cit. bilj. 14, str. 5. Vidi i str. 26-27.
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Pet je temeljnih nacela dobre vladavine koji predstavljaju temelje refor-
mi predlozenih Bijelom knjigom: otvorenost, participacija (sudjelovanje),
odgovornost, u¢inkovitost i koherentnost. Svako od nacela vazno je samo
po sebi za uspostavu demokratskije vladavine. Radi se o temeljnim nace-
lima demokracije i1 vladavine prava u drzavama ¢lanicama, a primjenjiva
su na sve razine vladavine: globalnu, europsku, nacionalnu, regionalnu i
lokalnu. Nadalje, pojasnjeno je da je djelovanje ovih nacela isprepleteno
s dodatna dva fundamentalna standarda EU: nacelom razmjernosti i na-
¢elom supsidijarnosti,'” o kojima nema potrebe raspravljati u ovom radu.
Mozemo takoder utvrditi da ovih ukupno sedam nacela dobre (pristojne)
vladavine proizlaze iz zajednicke europske pravne tradicije.

Ono na §to zelimo posebno skrenuti paznju Citateljima jest vaznost koja
se pripisuje organizacijama civilnog drustva u modernim eksplikacijama
pojma ,,vladavine®. Civilno drustvo'® igra bitnu ulogu otvaraju¢i mogué-
nost gradanima da izraze svoje interese te pruzajuci razne usluge kojima
ispunjava potrebe gradana.'” Naravno Komisija naglaSava da i same orga-
nizacije civilnog drustva moraju u svom djelovanju slijediti nacela dobre
vladavine, posebno nacelo odgovornosti i otvorenosti. Tijekom pripreme
za ulazak u ¢lanstvo, Unija je poticala razvoj civilnog drustva u drzavama
kandidatkinjama. Nevladine organizacije imaju vazan polozaj u razvojnoj
politici globalne razine. One cesto djeluju kao sustav ranog upozorenja
ukazujuci na nuZan smjer politicke debate.?® U sklopu predpristupnih od-

I7 Bijela knjiga, op. cit. bilj. 14, str. 10-11.: ,,0d zacetaka stvaranja politike do njene
provedbe izbor razine na kojoj se odlucuje (od EU razine do lokalne razine), kao i izbor
koristenih instrumenata, mora biti razmjeran svrsi koju se namjerava posti¢i. Drugim
rijeCima, to znaci da se prije pokretanja odredene inicijative mora sustavno provjeriti
(a) da li je uopce potrebna javna akcija, (b) da li je europska razina najpodobnija i (c)
da li su izabrane mjere razmjerne za postizanje te svrhe.*

18 Civilno drustvo ukljucuje sljedece: sindikate i organizacije poslodavaca (,,socijalne
partnere), nevladine organizacije, profesionalne udruge, dobrotvorne udruge, druge
udruge i organizacije udruzivanjem u koje se gradani ukljucuju u Zivot lokalne zajed-
nice s posebnim naglaskom na crkve i vjerske zajednice. Precizniju definiciju organi-
ziranog civilnog drustva vidi u misljenju Gospodarskog i socijalnog odbora ,,Uloga i
doprinos organizacija civilnog drustva izgradnji Europe* (Opinion of the Economic
and Social Committee on ,, The role and contribution of civil society organisations in
the building of Europe”), OJ C329, 17.11.1999. str. 30.

1 Organizacije koje ¢ine civilno drustvo mobiliziraju ljude te pruzaju podrsku, primje-
rice, zrtvama drustvene ekskluzije ili diskriminacije.

2 Sindikati i udruge poslodavaca imaju posebnu ulogu i utjecaj. Osnivacki ugovori obve-
zuju Komisiju da zatrazi misljenje uprave i radnika prilikom pripreme normativnih prijed-
loga, a posebice kada se oni odnose na podrucje socijalne politike. Pod odredenim uvjeti-
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nosa izmedu Hrvatske 1 EU organizacije civilnog drustva spomenute su u
Ugovoru o pristupanju u kontekstu procesa prac¢enja (monitoring procedu-
re), posebice u kontekstu reforme pravosuda, zastite ljudskih prava i borbe
protiv korupcije.?!

Komisijino glediste jest da organizirano civilno drustvo predstavlja ,,Sansu
gradanima za aktivnije uklju¢ivanje u ostvarivanje ciljeva Unije, a nudi
im 1 strukturirani kanal povratne veze prema institucijama, kanal za upu-
¢ivanje kritika i protesta... Civilno drustvo u sve vecoj mjeri dozivljava
Europu kao zajednicu koja nudi dobru platformu za promjenu politicke
orijentacije 1 drustvene promjene. Time je stvoren stvarni potencijal za
prosirenje rasprave o ulozi Europe.“?? Dalje se naglasava potreba za jaca-
njem kulture savjetovanja i dijaloga, ali se i objasnjava na koji nacin bi se
to trebalo ostvariti. ,,Kultura savjetovanja ne moze se posti¢i kreiranjem
pravnih pravila koja predvidaju pretjeranu krutost i riskiraju usporavanje
donosenja pojedinih politickih odluka. Mnogo je bolje utvrditi pravila po-
nasanja koja sadrze minimalne standarde, fokusirajuci se na utvrdivanje
materija o kojima se treba konzultirati, utvrdivanje mjerila kada, koga i
kako treba konzultirati. Takvi standardi smanjili bi rizik situacije da do-
nositelji politickih odluka sluSaju argumente samo jedne strane ili samo
nekih skupina koje imaju privilegirani pristup postupku donosenja odluka
(bilo zbog sektorske ili nacionalne pripadnosti), a upravo je to razvidna
slabost trenutne ad hoc metode savjetovanja. Ne ulazeé¢i ovdje u raspravu
o mjeri u kojoj je sama EU uspjela uspostaviti veéi stupanj inkluzivno-
sti i participativnosti u svojem vladavinskom sustavu (na ovom podrucju
postoje ozbiljne kritike EU),” potpuno je nedvojbena vaznost i nuznost
uvodenja ovakvih dobrih praksi na nacionalnoj razini.

ma socijalni partneri mogu sklopiti obvezujuce sporazume koji se potom, u procesu soci-
jalnog dijaloga, pretvaraju u pravo Unije. Gospodarski i socijalni odbor ima svoje mjesto
u razvoju odnosa medusobne odgovornosti izmedu institucija Unije i civilnog drustva,
sukladno ¢lanku 300. (2) Ugovora o funkcioniranju Europske unije: ,,Gospodarski i so-
cijalni odbor sastoji se od predstavnika organizacija poslodavaca, zaposlenika i drugih
predstavnika civilnog drustva, posebice gospodarsko-socijalnih udruzenja, gradanskih i
struénih udruga te udruga koje djeluju na podrucju kulture.” OJ 2010/C 83/47.

2 Ugovor o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji, ¢l. 36 (1.1), zadnja re-
Cenica: ,,(...) Tijekom procesa prac¢enja Komisija se prema potrebi takoder oslanja na
doprinos drzava ¢lanica te uzima u obzir doprinos medunarodnih organizacija i organi-
zacija civilnog drustva. (naglasila S.B.)“ <http://tinyurl.com/7e5¢c3rw>.

22 Bijela knjiga, op. cit. bilj. 14, str. 15.

% C. Shore, ,, ‘European Governance’ or Governmentality? The European Commi-

ssion and the Future of Democratic Government®, 17 European Law Journal (2011)
str. 287-303.
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IV. Republika Hrvatska: analiza uocenih slabosti

Imajuéi u vidu sve gore receno, nastavljamo s ras¢lambom vladavinskog
sustava u Republici Hrvatskoj usmjeravajuci svoju paznju na dva nace-
la: otvorenost i participaciju (sudjelovanje). Posve je jasno da legitimitet
jedne drzave danas ovisi o ukljucenosti gradana i njihovoj participaciji.
Pokazali smo da i EIUID izvjesca i Bijela knjiga ukazuju na te dvije ka-
rakteristike ¢ineci ih posebno zanimljivim i jo§ uvijek problemati¢nim u
nasoj drzavi.* Cini nam se da najbolji na¢in za razumijevanje (ne)funk-
cioniranja ovih nacela proizlazi iz analize normativnih procedura u nasoj
drzavi.

Radi li se o zakonskoj ili podzakonskoj regulaciji neke pravne grane, od-
nosno eventualnoj kodifikaciji postoje¢ih i/ili novih propisa, nuzno je po-
Stivati osnovne kriterije pravne drzave i vladavine prava. I dok se sva rani-
je spomenuta nacela ,,pristojne vladavine® imaju primijeniti na ukupnost
djelovanja vladavinskog sustava (system of governance), neka od njih se
u veé¢em djelu odnose na sam normativni postupak. Svako od navedenih
nacela zasluzuje detaljno razmatranje, ali zadrzat ¢emo se na analizi prva
dva nacela buduc¢i da ih smatramo posebno simptomati¢nima u kontekstu
normativnih aktivnosti drzave, a njihova krSenja su jos uvijek nedovoljno
naglaSavana i analizirana u stru¢nim i znanstvenim krugovima.

1. Otvorenost (transparentnost)

U svijetu se otvorenost rada vlade i parlamenta, sukladno stajalistima UN-
ove globalne mreze za bolju javnu administraciju,” ogleda u:

provodenju zakona o pravu na pristup informacijama;

otvorenosti procedure donosenja propisa;
— televizijskom prijenosu parlamentarnih zasjedanja;

objavljivanju izvjestaja revizije o radu vlade i parlamenta.

24 Postoje, nazalost, i drugi elementi koje naglasava Bijela knjiga, a koji takoder u bit-
nome negativno utjecu na hrvatski pravni poredak (primjerice, kvaliteta, u¢inkovitost
i jednostavnost propisa te njihov utjecaj na koherentnost ukupnosti pravnog sustava).
O tome vidi nase ranije radove, primjerice, S. Bari¢ i D. Svabi¢, ,,Organski zakoni i
antinomije u hrvatskom pravnom poretku - primjer zabrane diskriminacije po osnovi
spola i spolne orijentacije®, Ustavni vidici (4), Informator br. 5797 (26.9.2009) 1 S.
Bari¢, ,,Sistematizacija pravnih propisa u usporednoj i hrvatskoj normativnoj praksi®,
Informator br. 5939. (5.2.2011).

2 Tzv. United Nations Public Administration Network, vidi detaljnije na <www.unpan.
org>.
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S druge strane, otvorenost rada ugrozavaju:
— diskrecijske odluke;
— nepravovremena objavljivanja odluka;
— nedostatak resursa za objavljivanje informacija;
— nedostupnost informacija osobama s invaliditetom,

— nedostatak kulture sluzbenika u institucijama koja bi trebala biti
usmjerena na pruzanje usluga gradanima.

Promotrimo rad Vlade RH u svjetlu re¢enog. U Republici Hrvatskoj otvo-
renost rada Vlade regulirana je Zakonom o Vladi*® koji o tome ne sadrzi
posebne odredbe osim §to se u ¢l. 31. st. 1. odreduje da se uredbe i Po-
slovnik Vlade objavljuju u Narodnim novinama. Posebno je zanimljiva
1 sa stajaliSta otvorenosti upitna odredba Zakona da se odluke, rjeSenja i
zakljucci mogu, $to znaci da se ne moraju, objaviti u Narodnim novinama,
ako tako odlu¢i Vlada prilikom donoSenja ovih akata.?’” Naime, nije mogu-
¢e provjeriti koristi li se navedena odredba samo u slucaju sadrzaja koji su
sluZzbeno oznaceni nekim stupnjem tajnosti.

Poslovnik Vlade Republike Hrvatske?® propisuje javnost rada Vlade u
¢lanku 48., 49. 1 50. Ta tri ¢lanka odreduju da sjednici Vlade otvorenoj
za javnost mogu prisustvovati mediji, kojima se dostavlja i dnevni red
dijela sjednice otvorene za javnost, zajedno s materijalima. Vlada moze i
tijekom sjednice otvorene za javnost odluciti da se s rasprave o pojedinim
pitanjima iz dnevnog reda isklju¢i nazo¢nost medija, a od dostupnosti jav-
nosti izuzimaju se oni materijali koji su, u skladu s posebnim propisima,
oznaceni kao sluzbena, vojna ili drzavna tajna. O radu Vlade na sjednici
zatvorenoj za javnost Ured za odnose s javnoscu izdaje priopéenje medi-
jima najkasnije u roku od sat vremena nakon zavrSetka sjednice, osim ako
Vlada odlu¢i da se o nekom pitanju javnost ne obavjestava.?

% Zakon o Vladi, NN br. 101/98 , 15/00, 117/01, 199/03 i 77/09.

27 Qdredba je izvorno iz Zakona o Viadi Republike Hrvatske iz 1998. godine te je i
dalje na snazi.

2 Poslovnik Vlade Republike Hrvatske, NN br. 138/99, 16/00, 36/00, 105/00, 107/00,
24/01, 154/04, 22/05, 68/07, 10/08, 102/09, 107/09, 140/09 i 144/09 (procisceni tekst).

» Podsjecamo i na odredbu ¢l. 49. st. 2. Poslovnika Viade RH prema kojoj Ured za od-
nose s javnos$éu moze oduzeti akreditaciju predstavniku medija koji neto¢no i neistini-
to prikazuje podatke iz materijala sa sjednice Vlade ili raspravu na sjednicama Vlade.
Sirokim tumadenjem bilo bi moguée oduzimanje akreditacije novinarima na temelju
prosudbe o njihovu pisanju. Cini se da time Vlada RH ima izravnu moguénost utjecaja
na slobodu medija. Ipak, valja naglasiti da ova odredba nije do sada bila zlorabljena
od strane Vlade RH.
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Cijenjena nevladina organizacija GONG prati otvorenost rada Vlade Re-
publike Hrvatske od 2008. godine, tj. prati otvorene, zatvorene i telefonske
sjednice te dodjelu sredstava iz proracunskih zaliha te o tome izvjesStava
javnost svojim godi$njim izvjeStajima.*® Pri tome se pregledavaju internet
stranice Vlade, vladina priopéenja za javnost, novosti, zakoni, a u nekoli-
ko navrata od Vlade su zatrazene odluke sa sjednica Vlade i pojasnjenja
oko objave dokumenata na internet stranicama.

U 2008. godini Vlada je odrzala ukupno 52 otvorene sjednice (Sto iznosi
54,17% od ukupnog broja sjednica), 2009. 51 otvorenu sjednicu (47,67%),
a2010. 55 (50,93%). Za telefonske sjednice ne postoji posebna rubrika na
internetskim stranicama, ne nalaze se u popisu sjednica Vlade, a takoder
nisu predvidene niti jednim propisom RH. Naime, iako Vlada ima praksu
odrzavanja telefonskih sjednica, Poslovnik Vlade ne navodi takvu mo-
guénost, nego samo predvida da predsjednik Vlade ili uzi kabinet mogu
odluciti da se sjednica Vlade odrzi i bez nazo¢nosti vecine ¢lanova Vlade,
s time da odsutni ¢lanovi Vlade glasaju putem telefona ili telefaksom, od-
nosno elektroni¢kom postom. Predvideno je da se telefonski mogu obav-
ljati konzultacije medu ¢lanovima Vlade, ali ne i zasjedanja. Dakle, iako
nema zakonskog ni drugog pozitivno-pravnog uporista za takvo postupa-
nje, Vlada RH je odrzala 10 telefonskih sjednica u 2008., 9 u 2009. te 4
u 2010. godini. U drugim zemljama nije zabiljezena takva praksa. Posve
je nedvojbeno da bi Vlada RH svoje sjednice trebala sazivati i odrzavati
sukladno propisanoj proceduri, a ukoliko je identificirana potreba za od-
lu¢ivanjem o hitnim stvarima, nuzno je donijeti odgovarajuce propise koji
bi regulirali hitnost donoSenja odluka.

Potpuni dnevni redovi i dokumenti o kojima ¢e se raspravljati na sjed-
nici Vlade, kao i izvjestaji po svakoj tocki i odluci, i dalje se ne objav-
ljuju nekoliko dana unaprijed te stoga javnost ne zna o ¢emu ¢e Vlada
RH raspravljati na svojim sjednicama te ne moze pravodobno reagirati na
tocke dnevnih redova sjednice Vlade.’! Nadalje, s obzirom da je dnevni
red sa zatvorenih sjednica nedostupan javnosti, §to je uskracivanje temelj-
nih informacija o radu Vlade, nemoguce je usporediti dnevni red s onim
informacijama koje se objavljuju u priop¢enjima sa zatvorenih dijelova

3 GONG, Izvjestaj GONG-a o transparentnosti rada Vlade RH za pojedine godi-
ne, zadnji objavljeni Izvjestaj za 2010. godinu vidi na <http://www.gong.hr/news.
aspx’newsID=3627&pagelD=124>.

31 Tijekom 2010. godine Vlada RH na svojim internetskim stranicama, u dijelu ,,Sjed-
nice i odluke Vlade RH* nije objavila dnevni red i materijale s 12 sjednica od ukupno
108 odrzanih sjednica. op. cit. bilj. 30.
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sjednica pri ¢emu glavno pitanje ostaje bez vjerodostojnog i provjerljivog
odgovora: raspravlja li i/ili odlucuje 1i Vlada na zatvorenim sjednicama
samo o onome $to objavljuje u priop¢enju ili i o nekim drugim temama?
Iako su informacije sa zatvorenih sjednica Vlade Republike Hrvatske po-
stale nesto iscrpnije nakon objave prvih izvjestaja GONG-a o radu Vlade
za 2008. godinu, 1 dalje se namece pitanje o opravdanosti zatvorenih sjed-
nica u vezi tema kao §to je primjerice usvajanje pregovarackih stajalista
za ulazak u EU.?

GONG je analizirao i izvjes¢a o koriStenju sredstava proracunske zalihe
drZavnog prora¢una od 2007. do 2010. godine.* Zastrasuje Cinjenica da
je 2008. godine vise od 180.490.489,52 milijuna kuna poreznih obveznika
preraspodijeljeno na zatvorenim sjednicama.’* Sredstva suiu 2010. godi-
ni bila dodijeljena netransparentno, protivno dobroj demokratskoj praksi
i Vladinom zagovaranju $tednje te bez jasnih kriterija dodjele sredstava.’
Suvisno je na ovom mjestu detaljnije ulaziti u problematiku kome su ta
sredstva dodijeljena, ali valja istaknuti kako su sredstva dodijeljena bez
poznatih kriterija pojedinim Zupanijama, gradovima i opéinama uglavnom
za financiranje nepredvidenih rashoda i osiguravanje neophodnih funkcija

32 Priopéenja sa zatvorenih sjednica Vlade mogu se pronaci na <http://www.vlada.hr/
hr/naslovnica/priopcenja_za_javnost>

Tijekom 2010. godine na zatvorenim sjednicama razmatrana su sljedeca pitanja: ime-
novanja i razrjeSenja, davanja drzavnog jamstva u korist kluba banaka za kreditno
zaduzenje drustva Hrvatske autoceste d.o.o., radi financiranja izgradnje autocesta, po-
kroviteljstva nad 12. medunarodnom manifestacijom maslinara i uljara No¢njak 2010.,
odobravanja Hrvatskom Crvenom krizu iznosa od 1.000.000 kuna za pomo¢ strada-
lima u potresu na Haitiju, a Gradu Vukovaru iznos od 200.000 kuna za Dan sjecanja
na zrtve Vukovara, pokroviteljstvo nad Svjetskim kongresom jedinstva humanista na
temu ,,Djeca svijeta ranjenog djetinjstva, pokroviteljstvo nad obnovljenom povije-
snom regatom gajeta falkusa od Komize do Palagruze pod nazivom Rota Palagruzona
— 2010, te pokroviteljstvo nad struénim skupom na temu ,,Profesionalna rehabilitacija
osoba s invaliditetom — vrata za ponovni ulazak u svijet rada®, kao i pokroviteljstvo
nad obiljezavanjem 85. godine rada i djelovanja Hrvatskog lovackog saveza.

3 Hrvatski sabor, <http://www.sabor.hr/Default.aspx?art=33527 i http://www.sabor.
hr/Default.aspx?art=39519>.

3 Hrvatski sabor, Izvjesée o koristenju sredstava proracunske zalihe drzavnog prora-
Cuna za sijecanj — lipanj 2008. godine, <http://www.sabor.hr/fgs.axd?id=12378>.

% Na internetskim stranicama Vlade Republike Hrvatske u razli¢itim rubrikama, kao
i u izvjeStajima sa sjednica Vlade, nema podataka o svim odlukama o raspodjeli sred-
stava iz proracunskih zaliha drzavnog proracuna osim za one, primjerice, o dodjeli
sredstava u humanitarne svrhe, nagradivanja sportasa i sl. Podaci o dodjeli sredstava
nalaze se samo u izvje$¢ima o izvr$enju Drzavnog proracuna.

187



SaNIA BARIC

iz njihovog djelokruga. Indikativna je, medutim stranacka struktura vlasti
u op¢inama, gradovima i Zupanijama koje su primile pomo¢.3

U sklopu GONG-ovog istrazivanja o provedbi Zakona o pravu na pristup
informacijama, od Vlade je zatraZena preslika svih to¢aka dnevnih redova
sa zatvorenih dijelova sjednica Vlade Republike Hrvatske tijekom prote-
klog mandata Vlade (2007.-2011.). Dobiven je odgovor da su svi dnevni
redovi sa zatvorenih sjednica Vlade Republike Hrvatske oznaceni odrede-
nim stupnjem tajnosti temeljem Poslovnika Vlade. Poslovnik u ¢l. 50. na-
vodi da od javnosti mogu biti izuzeti samo oni materijali koji su oznaceni
kao sluzbena, vojna ili drzavna tajna. Medutim, misljenja smo da pojam
»materijali u smislu navedene odredbe Poslovnika te u svjetlu ustavnih
odredbi o narodnom suverenitetu (tj. ¢injenici da vlast pripada narodu i
proizlazi iz naroda)*’ treba tumaciti kao sadrZaj onoga o ¢emu Vlada ra-
spravlja na dijelovima sjednica zatvorenih za javnost, a nikako se takva
formulacija ne bi smjela proSirivati i na sam dnevni red sjednice Vlade.

Hrvatsko novinarsko drustvo (dalje: HND) je sredinom sije¢nja 2012. go-
dine od nove Vlade zatrazilo da napusti loSu i neodrzivu praksu za javnost
zatvorene vlade, kakvu je s glasnogovornikom vlade Ratkom Macekom
2004. uveo bivsi premijer Ivo Sanader. Na taj je nacin, upozorava HND,
novinarima uskra¢ena moguénost da nakon redovitih sjednica postavlja-
ju pitanja. Traze takoder da Vlada, sukladno dobroj demokratskoj praksi,
objavljuje dnevni red svojih zatvorenih sjednica i odluke koje su na njima
donesene.*®

3 0d 133 opcina, gradova i Zupanija koje su primile pomo¢ iz proracunskih zaliha
drzavnog proracuna u razdoblju od 2007., u velikoj veéini su na vlasti stranke vladaju-
¢e koalicije s nacionalne razine. Vlada je dodjeljivala sredstva i u 2010., godinu dana
nakon lokalnih izbora. Od 24 jedinice kojima su dodijeljena sredstva, u gotovo svim
jedinicama je na vlasti HDZ s koalicijskim partnerima osim u jednoj jedinici (Pula)
gdje je na vlasti IDS i SDP te u Punitovcima gdje je na vlasti nezavisna lista. MoZe se
samo pretpostaviti da su sva gore navedena sredstva dodijeljena na zatvorenim sjedni-
cama Vlade, jer dodjela ovih sredstava nije bila spomenuta ni u dnevnim redovima, ni
u priopéenjima sa sjednica.

37 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine br. 85/2010 (zadnji pro¢iséeni tekst),
¢l. 1.st. 2.

38 Uvedena je nakaradna praksa u kojoj je Vlada pred kamerama pokazivala samo one
aktivnosti koje je sama odabrala, bez moguénosti da novinari ¢lanove Vlade pitaju o
odlukama i planovima donesenim na njezinim sjednicama, a takvu je praksu nastavila
i Vlada Jadranke Kosor. Od novog predsjednika Zorana Milanovica i njegove Vlade
oc¢ekujemo da vrati praksu koja je postojala u mandatu Ivice Racana, kad su novinari
nakon svake vladine redovite sjednice imali moguénost premijeru i ministrima po-
stavljati pitanja i traziti pojasnjenja najvaznijih odluka donesenih na sjednici, kao i o
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Dobra praksa Vlade znacila bi propisati kriterije za odrzavanje zatvorenih
sjednica i praksu objave dnevnog reda prije sjednice uz navodenje razlo-
ga zatvorenosti sjednice, a potom 1 objava priopcenja s informacijama o
temama i donesenim odlukama. Praksa pokazuje da je u stvarnosti rad
Vlade RH javan i otvoren u mjeri u kojoj ona zeli da to bude. Tajnost
sjednica trebala bi biti iznimka, a ne obrazac po kojem se postupa, iako je
u Hrvatskoj to, ¢ine se, u dobroj mjeri postala.

2. Sudjelovanje (participacija)

Gradani i civilno drustvo mogu suradivati s tijelima drzavne (izvrsne) vla-
sti kroz aktivno sudjelovanje, a ne samo povremeno i pasivno prilikom
izbora svojih predstavnika u nacionalnih parlamentima. Sudjelovanje se
smatra viSim stupnjem dvosmjernog procesa: gradani su aktivno ukljuceni
u utvrdivanje javne politike, primjerice kroz ¢lanstvo u radnim skupina-
ma za izradu zakona, pri ¢emu vlada zadrzava odgovornost za utvrdiva-
nje i provedbu javne politike. Potreba utvrdivanja dobre prakse takvog
konzultiranja javnosti jasno je identificirana na regionalnoj tj. europskoj
razini. Politicki proces donoSenja odluka ukljucuje Sest razli¢itih koraka:
sastavljanje liste stvari koje treba napraviti (agende), skiciranje politike,
donosenje odluka, provodenje politike, pracenje politike i preformuliranje
politike.

Za nasu je drzavu relevantno razmotriti napore Vije¢a Europe (dalje: VE)
u tom pravcu. Na sastanku odrzanom u okviru VE pod nazivom Forum
za buduénost demokracije (Forum for the Future of Democracy), koji je
odrzan u lipnju 2007. u Svedskoj, sudionici su pozvali Konferenciju me-
dunarodnih nevladinih organizacija (Conference INGO), jednu od institu-
cija VE, da pripremi Kodeks dobre prakse sudjelovanja javnosti.** Glav-
na svrha tog dokumenta je doprinijeti stvaranju poticajnog okruZenja za
djelovanje organizacija civilnoga drustva. Njime je, na razini europskih
zemalja, propisan set op¢ih principa i smjernica za sudjelovanje organi-
zacija civilnoga drustva u procesu donosSenja politi¢kih odluka. Kodeks
se primjenjuje na nacionalnoj i lokalnoj razini, a obuhvaéa zemlje ¢lanice
Vije¢a Europe i Bjelorusiju.

ostalim Zivotno vaznim pitanjima iz njihova djelokruga. (...) Zelimo da vladin Ured
za odnose s javnoscu, koji je u proteklih osam godina vecinu novinarskih upita grubo
ignorirao ili na njih odgovarao Supljim frazama, postane istinski servis za informiranje
javnosti o radu Vlade®, navodi se u otvorenom pismu koje je HND uputio Vladi. News
Portal Net.hr, <www.net.hr>, 13. sije¢nja 2012.

¥ Detaljnije vidi na: <http://www.coe.int/t/ngo/code_good prac_en.asp>.
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Pocetni Nacrt Kodeksa razvijen je tijekom ljetnih mjeseci 2008. godi-
ne. Cetiri regionalna NVO konzultacijska sastanka odrzana su u listo-
padu 2008. u Stockholmu, u prosincu 2008. u Penzi, Ruskoj Federaciji,
u sijecnju 2009. u Istambulu i u travnju 2009. u Madridu. Konferencija
NVO usvojila je Kodeks 1. listopada 2009. godine. Najvazniji dijelovi
ovog Kodeksa opisuju politicki proces donosenja odluka, razli¢ite razine
sudjelovanja (participacije) te sadrze sazetu tablicu u kojoj je usporedno
prikazano ,.krizanje (,,cross®) prve dvije varijable, tj. za koji je korak u
procesu donosenja politickih odluka koja razina sudjelovanja (participa-
cije) najpogodnija.

Promotrimo sada stanje u RH. U Nacionalnoj strategiji stvaranja poti-
cajnog okruzenja za razvoj civilnoga drustva za razdoblje 2006.-2011.,%
koju je Vlada RH usvojila 12. srpnja 2006. godine, navodi se da Republika
Hrvatska razvija demokratsko drustvo koje se, medu ostalim, temelji na
sudionic¢koj demokraciji u kojoj su gradani subjekti ukupnih drustvenih
1 politickih procesa. IstiCe se da razvijeno civilno druStvo zahtijeva dje-
lotvorne mjere za savjetovanje i sudjelovanje gradana, gradanskih ini-
cijativa i organizacija civilnoga drustva pri definiranju, izradi, provedbi
te vrednovanju javnih politika. Od posebne je vaznosti odredba ¢lanka
27. stavka 5. Poslovnika Vlade RH, koja navodi kako su ,ministarstva
i drzavne upravne organizacije duzne, u pravilu, u pripremi prijedloga i
misljenja za Vladu Republike Hrvatske uputiti ih na misljenje strukovnim
udruzenjima i udrugama u ¢iji djelokrug spadaju pitanja koja su predmet
tih prijedloga i misljenja“. Njome je ocrtan temelj za uklju¢ivanje organi-
zacija civilnoga drustva u proces izrade zakonskih tekstova. Tu odredbu
vrlo Cesto zaobilaze i zanemaruju upravo ona tijela koja za Vladu izraduju
nacrte prijedloga zakona.

Odredbama Poslovnika Hrvatskoga sabora detaljno je reguliran cjeloku-
pan zakonodavni proces i nacini sudjelovanja javnosti. Uobicajena kritika
odnosi se na ¢injenicu da ove odredbe ostavljaju arbitrarnu moguénost is-
kljucivanja javnosti iz rada Hrvatskog sabora te da je izbor vanjskih ¢lano-
va radnih tijela Hrvatskoga sabora, posebice odbora, neprecizno reguliran
i neujednacen u odnosu na svaki pojedinac¢ni odbor. Potonje se odnosi na
¢injenicu da nije poznato zbog ¢ega neki odbori imaju vanjske ¢lanove a
neki nemaju, kao i na ostale implikacije koje se ti¢u upravo izbora struc-

0 Nacionalna strategija stvaranja poticajnog okruZenja za razvoj civilnoga drustva,
<http://www.uzuvrh.hr/UserFiles/NacionalnaStrategija(1).pdf>.
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njaka kojima se dodatno osnazuju ljudski kapaciteti saborskih odbora, a u
svrhu poboljSanja kvalitete akata koje usvaja Hrvatski sabor.*!

Nadalje, prema c¢lanku 20. stavku 2. Zakona o pravu na pristup
informacijama,* , tijela javne vlasti u ¢ijoj je nadleznosti izrada nacrta zako-
na i podzakonskih akata duzna su objavljivati nacrte tih akata te omoguditi
ovlastenicima da se u primjerenom roku o njima o€ituju®. Ista preporuka
dana je tijelima i Kodeksom savjetovanja sa zainteresiranom javnoScu u
postupcima donosSenja zakona, drugih propisa i akata, kojeg je Vlada RH
usvojila 21. studenog 2009.4 U okviru GONG-ovog godi$njeg istrazivanja
o primjeni Zakona o pravu na pristup informacijama od strane tijela javne
vlasti,* ispitana je provedba obveze tijela javne vlasti u ¢ijoj je nadleZnosti
izrada nacrta zakona i podzakonskih akata da objavljuju nacrte tih akata te
omogucavaju ovlastenicima da se u primjerenom roku o njima oc€ituju. Na-
kon $to su prijedlozi zakona upuceni na sjednicu Vlade, praceno je da li je,
kada i kako, isti bio javno objavljen na internetskim stranicama relevantnih
ministarstava. Rezultati su pokazali da je tek osam prijedloga nacrta zakona
bilo objavljeno na internetskim stranicama, tj. 8.5% od ukupnog broja pra-
¢enih prijedloga nacrta.* Tijekom pretrage zamijecena su tek 3 poziva na
javnu raspravu putem internetskih stranica dok se veliki broj internetskih
stranica ministarstava pokazao kao izrazito nefunkcionalan i kompliciran za
pretrazivanje ili pronalazak relevantnih dokumenata i ostalih informacija.
Navedeno istrazivanje je pokazalo da je implementacija Zakona o pravu na
pristup informacijama u 2010. godini od strane tijela javnih vlasti u Republi-
ci Hrvatskoj u velikoj mjeri ostala problemati¢na i manjkava.

Sudjelovanje gradana i institucija civilnog drustva u formuliranju politi-
ka hrvatskih vlada i njihovoj implementaciji i dalje je na prili¢no niskoj
razini. Tijekom 2010. i 2011. hrvatska javnost svjedocila je najnovijim
primjerima nepromisljenih odluka na razli¢itim razinama, koje su objav-
ljivane ili usvajane bez dovoljno elaboracije i razmatranja, da bi zatim pod

4 A. Vela, Sudjelovanje organizacija civilnog drustva u zakonodavnom procesu u Re-
publici Hrvatskoj — Analiza stanja, problemi i preporuke, (Zagreb, Ured za udruge
Vlade Republike Hrvatske 2008) str. 25.

42 Narodne novine br. 172/03, 144/10, 37/11. (Odluka Ustavnog suda RH) i 77/11.

4 Narodne novine br. 140/09. Detaljniju analizu Kodeksa vidi u D. Romi¢, Kodeks
savjetovanja sa zainteresiranom javno$cu, u Informator; br. 5844 (10.3.2010) str. 14.

# Istrazivanje provedbe Zakona o pravu na pristup informacijama studeni 2009. g. —
rujan 2010. g. dostupno na <http://www.gong.hr/page.aspx?PagelD=69>.

4 (Od toga, 5 nacrta objavljeno je na stranicama Ministarstva turizma, 2 na onima Mi-
nistarstva pravosuda te 1 na stranicama Ministarstva kulture.
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pritiskom bile povlacene i preformulirane. Ovdje posebno isticemo dva
slucaja: ishitreno usvajanje Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama
Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina* i prate¢e izmjene Za-
kona o izborima zastupnika u Hrvatskom saboru*’ te prijedlog donosenja
»Paketa znanstvenih zakona“. Kao $to je op¢e poznato, prvi je slucaj za-
vrsio intervencijom Ustavnog suda RH 1 uklanjanjem nekvalitetnih i pro-
tuustavnih rjeSenja. Usvojena zakonodavna rjeSenja bila su rezultat nepri-
hvatljive i1 kratkovidne politicke trgovine u procesu osiguranja dostatnog
broja glasova potrebnih za ustavnu reviziju.*® Drugi je slucaj, po nasem
misljenju, jos§ eklatantniji primjer razvidnog ignoriranja dobre normativne
prakse i nakaradne primjene postojeceg hrvatskog Kodeksa, primjer koji
razotkriva dubinu problema na ovom podruc¢ju. Naime, tijekom 2010. go-
dine izrada prvih nacrta triju zakonskih prijedloga, kojima je trebalo pro-
vesti nove sveobuhvatne reforme sustava znanosti i visokog obrazovanja u
RH, bila je povjerena stru¢nim radnim skupinama u kojima su sudjelovali
predstavnici akademske zajednice bez legitimiteta i1 reprezentativnosti.
Nacrti su drzani u tajnosti, a potom je Ministarstvo znanosti, obrazovanja
i Sporta otvorilo javnu raspravu koja je trajala samo 19 dana. Uslijed mno-
gobrojnih primjedbi imenovane su nove prosudbene skupine, ovoga puta
temeljem prijedloga ¢lanova od strane pojedinih sveuciliSta, no usprkos
permanentnoj kritici prevladavajuéeg djela akademske zajednice te su-
Stinskim i argumentiranim primjedbama, Ministarstvo se do kraja ljetnog
zasjedanja Hrvatskog sabora 2011. godine oglusilo o najveéi broj kritika
te riskiralo pocetak izvodenja nastave u narednoj akademskoj godini. Iako
su, kao §to je poznato, receni prijedlozi zakona zapeli u parlamentarnoj
proceduri (nisu bili usvojeni na maticnom odboru), ostaje Cinjenica da
Vlada RH nije bila spremna ne samo poslusati, nego ¢ak ni saslusati pri-
mjedbe i prijedloge zainteresirane javnosti u ovom slucaju.

46 Narodne novine br. 80/10.

47 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor,
Narodne novine br. 145/10.

# T sama je odluka Ustavnog suda RH trpjela ozbiljne kritike, posebice vezano za
vrijeme njena donosenja. Naime, kao §to je opéepoznato, iako je objektivno Sud imao
vremena i ranije odluditi, odluka je objavljena manje od 5 mjeseci prije parlamentarnih
izbora, a njome su promijenjena izborna pravila (tj. ukinute su nove zakonske odredbe
i odredeno da ¢e se izbori provesti po prethodno vaze¢im odredbama). U pitanju je bilo
pravo glasa pripadnika nacionalnih manjina, posebice osiguravanje dvostrukog prava
glasa nekim manjinama, a zastupljenost najmnogobrojnije manjine putem opcéeg prava
glasa. Ovo pitanje ostaje otvoreno, a na novoj vladi je da pristupi njegovom cjelovitom
rjeSavanju uzimajuéi u obzir ustavnopravni okvir, medunarodne standarde i drustvene
okolnosti te potrebe i stajalista zainteresirane i opée javnost.
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Dosadasnja iskustva organizacija civilnog drustva ukazuju na daljnje ra-
zloge za zabrinutost u odnosu na ostvarenje nacela participacije. Osnovi
problemi na koje nailaze pri aktivnom ukljuéivanju u zakonodavni proces
obuhvacaju:

— nepostojanje konkretne i pravodobne najave aktivnosti predlagate-
lja zakona i drugih akata, Sto umanjuje moguénost kvalitetne pri-
preme;

— neobjavljivanje nacrta prijedloga zakona unaprijed, nego tek po
usvajanju na sjednici Vlade Republike Hrvatske;

— potpuni izostanak ili vrlo rijetke kvalitetne javne rasprave i savjeto-
vanja, bez jasno utvrdenih kriterija za njihovu provedbu;

— ogranicen pristup informacijama, postojanje tek minimalnog prav-
nog okvira za suradnju, koji je uglavnom deklarativne prirode;

— donosenje velikog broja zakona po hitnom postupku, S$to rezultira
usvajanjem nekvalitetnih zakonskih rjeSenja;

— svodenje uloge parlamenta na najmanju mogucu mjeru; te

— nepouzdanost i izostanak informacija o tome kakav ¢e u konaénici
biti sadrzaj usvojenog zakona koji se objavljuje u Narodnim novi-
nama.

Ovdje valja spomenuti i novi Zakon o procjeni u¢inaka propisa,* koji stu-
pa na snagu 1. sijecnja 2012. godine i koji uvodi obvezu usvajanja go-
disnjeg Plana normativne aktivnosti te uvodi nove obveze savjetovanja
relevantnih drzavnih tijela prilikom pripreme nacrta zakona te procjene
njegovih u¢inaka na gospodarstvo, financije, socijalni status gradana te
okolis. I dok se kao opéi cilj uvodenja sustava procjene ucinaka zakona
navodi ,,razmatranje prijedloga moguc¢ih nenormativnih rjeSenja i stva-
ranje veéeg broja mogucih normativnih rjeSenja kada se pristupa izradi
propisa, a u svrhu odabira optimalnog rjesenja kojim se postize najveéi
stupanj ekonomicnosti i svrhovitosti medu posebne ciljeve uvrsteno je
»poticanje suradnje i meduresorne koordinacije stru¢nih nositelja izrade
propisa radi jednostavnijeg i brzeg integriranja zajednickih ciljeva, jacanje
transparentnosti predlaganja propisa uklju¢ivanjem javnosti i zainteresira-
ne javnosti pri odluc¢ivanju o potrebi donoSenja propisa, doprinos razvoju
savjetovanja s javno$c¢u i zainteresiranom javno$c¢u u postupcima izrade i
predlaganja propisa, te doprinos uc¢inkovitom koristenju sredstava drzav-
nog prorac¢una.” (¢l. 6.).

4 Narodne novine br. 90/11.
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U slucaju savjetovanja ponovo se pokazuje poznata boljka hrvatskog prav-
nog sustava: relativno dobri propisi, ali problemati¢na primjena i svakako
nedostatna politicko-pravna kultura ponasanja nositelja vlasti. O potonjem
¢e ovisiti 1 pozitivni potencijal spomenutog novog Zakona.

V. Zakljuéne napomene

Demokracija je vise od samog zbroja institucija. Demokratska politicka
kultura posebno je vazna za ostvarenje legitimiteta i nesmetanog djelova-
nja institucija, u konacnici za odrzivost same demokracije. Izbori u pra-
vilnim razmacima dijele stanovniStvo drzave na pobjednike i gubitnike.
No, kvalitetna demokratska politicka kultura podrazumijeva da gubitnic¢ke
stranke 1 njihovi glasaci prihvate odluku veéine glasaca te omoguce mirnu
primopredaju vlasti.

Participacija (sudjelovanje) daljnji je nuzni sastojak demokracije buduci
da su apatija i apstinencija njeni neprijatelji. Kultura pasivnosti, poslusno
1 nezainteresirano gradanstvo nisu sukladni s konceptom demokracije. U
demokraciji je vlada (shvacena kao ukupnost drzavnih tijela) samo dio
drustvenog tkanja, kojeg ¢ine mnogobrojne i razlicite institucije, politicke
organizacije i udruge. Od gradana se ne smije zahtijevati sudjelovanje u
politickom procesu, slobodni su izraziti svoje nezadovoljstvo jednostav-
nim nesudjelovanjem. Medutim, zdrava demokracija trazi aktivno i slo-
bodno sudjelovanje gradana u javnom zivotu. Demokracija dodatno cvate
kada su gradani voljni sudjelovati u javnom diskursu, birati svoje pred-
stavnike i djelovati putem politi¢kih stranka. U slu¢aju izostanka Sirokog
1 podrzavajuceg sudjelovanja, demokracija vene i postaje rezervat neko-
licine izabranih, odnosno malih skupina. U praksi to znaci da umjesto li-
nearnog i jednosmjernog odredivanja politika odozgo sveukupni politicki
proces u modernom drustvu valja ustrojiti poput zacaranog kruga, koji se
temelji na povratnoj sprezi, umrezavanju i ukljuéivanju gradana od faze
donosenja odluke do njene provedbe, i to na svim razinama.

Odgovorne vlade unaprjeduju transparentnost svog rada kako bi povecale
povjerenje gradana u rad tijela javne vlasti i troSenje javnih sredstava te u
kona¢nici smanjile prostor za korupciju. Bez povjerenja gradana u tijela
javne vlasti nema ni sudjelovanja gradana i javnosti u donosenju odluka,
Sto slabi kvalitetu donoSenja i provodenja propisa. Samo informirana jav-
nost moze biti u¢inkovit demokratski mehanizam kontrole vlasti, a zadaca
institucija u zrelim demokracijama je edukacija javnosti i §to transparen-
tnije informiranje o radu tijela javne vlasti. Osnovni je preduvjet za kvali-
tetno sudjelovanje organizacija civilnoga drustva u zakonodavnom proce-
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su poznavanje procedure i njezina kvalitetnija regulacija. U nasoj drzavi
smatramo iznimno vaznim dono$enje ,,opée norme o normiranju®. Ipak,
ne mozemo dovoljno naglasiti da je kona¢ni ishod ovog procesa primarno
ovisan o stanju i stupnju pravne i politicke kulture ponasanja nositelja
javne vlasti.

Unato¢ svemu re¢enome i bez subjektivnosti, ovo izlaganje trebalo bi za-
kljuciti u donekle optimisticnom tonu. Naime, nakon parlamentarnih izbo-
ra odrzanih u prosincu 2011. godine ¢ini se da nova hrvatska vlada, koju
¢ini koalicija umjereno lijevih stranaka, pokazuje vecu osjetljivost i spre-
mnost na brojna poboljSanja u odnosu na primjenu nacela o kojima je bilo
rije¢ u ovom radu. Komentatori upravo i navode kako gubitka izbora do-
sadasnje koalicije desnog centra predvodene HDZ-om predstavlja ,,slom
jednog modela vladanja“.*® Transparentnost, sudjelovanje i odgovornost
navedeni su kao temeljni vrijednosni oslonci njihova politickog progra-
ma.’! U vrijeme pisanja ovog rada, tj. tijekom prvog mjeseca djelovanja
nove vlasti, prerano je davati signifikantnu ocjenu njena rada.

30 Vidi M. Kasapovi¢, ,,Drugi kriti¢ni izbori u Hrvatskoj — slom jednog modela vlada-
nja“, Politicke analize 8 (prosinac 2011) str. 3-9.

31 Tsto tako, novi premijer, Z. Milanovi¢, u govoru tijekom izborne veceri 4. prosinca
2011. ,, (...) nikad viSe netransparentno vladanje*; potpredsjednica Vlade, M. Opacic¢,
na HTV1, vecer iza izbora, 5. prosinca 2011.: ,,(...) Trebamo jasno, razumljivo i u¢in-
kovito normotvorstvo*; istog dana, Z. Milanovi¢ u mnogim daljnjim intervjuima po-
sebno istice potrebu i namjeru da drzavna vlast djeluje ,,transparentno uz sudjelovanje
gradanstva i organizacija civilnog drustva®.
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Anita Blagojevic¢ *
Timea Drindczi”

Ustavni dijalog
Zastita ustava - slucajevi: Madarska i Hrvatska

Teorije ustavnog dijaloga imaju svoje korijene u ,,common law sustavima®,
u kojima su usredotocene na ulogu pravosuda. Ove teorije govore o tome
kako rijesiti ,,protuveéinsku poteskocu i kako dati odgovarajucu ocjenu
uloge pravosuda u ustavnoj demokraciji, te kako pronaéi odgovarajuce
ustavno znacéenje, posebno u pogledu tumacenja ljudskih prava.! Nakon
pojave odnosnih teorija ustavnog dijaloga, teoreticari - uglavnom oni u
drzavama common law-a - poceli su prosirivati njihova moguca znacenja
da bez govorenja da sudionici nacionalnoga ustavnog dijaloga ukljucuju
ne samo glavne drzavne aktere i njihove aktivnosti“.? U ovom radu poku-
Savamo enumerirati 1 sistematizirati dijaloske teorije te usmjeriti paznju
prema mogucem postojanju drugih oblika ustavnog dijaloga u drzavama
civil law-a. Razlog ove studije je ¢injenica da su glavna pitanja common
law ustavnog dijaloga (,,protuvecinska poteskoc¢a™ i uloga pravosuda) vi-
Se-manje rijeSena u common law sustavu, u kojemu je priznata Kelsenova
teorija sudbenog nadzora. Ipak, revidirana ili modificirana ideja ustavnog
dijaloga moze se upotrijebiti u svrhu proucavanja postojecih dijaloskih
mehanizama u drzavama civil law-a, jer je u konacnici demokratskog
procesa odlucivanja, ovdje i svugdje, pronaéi pravo znacenje ustava. Iz
perspektive civil law-a, ovaj proces nuzno pocinje s otkrivanjem znacenja
pojmova ,ustavni i ,,dijalog®, te s time kakve sve funkcije moze imati
ustavni dijalog u tom smislu. Na taj nas na¢in definiranje ovih izraza moze
odvesti prema kompleksnijem razumijevanju ustavnog dijaloga u ustav-
nim demokracijama (post)modernog i globaliziranog doba.

U radu specificiramo teorije ustavnog dijaloga i druge dijaloske interak-
cije koje se pojavljuju u teoriji (tocka 1.1.) te ukazujemo na to kako se te

*Doc. dr. sc. Anita Blagojevi¢, docentica, Katedra ustavnih i politickih znanosti, Osi-
jek, ablagoje@pravos.hr

™ Dr. habil. Timea Drinoczi, docentica, Katedra ustavnog prava, Pe¢uh, drinoczi@
ajk.pte.hu

! C. Bateup, ,,The Dialogic Promise. Assessing the normative potential of theories of
constitutional dialogue®, 71 Brooklyn Law Review (2006) str. 1109.

2 M. Heise, ,,Preliminary Thoughts on the Virtues of Passive Dialogue®, dostupno na
<http://www.uakron.edu/law/lawreview/v34/docs/heise341.pdf>, 11. kolovoz 2011.,
str. 1, biljeska br. 1.
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ideje mogu prosiriti na ostala ustavna tijela i ostale (ustavne) postupke u
ustavnim demokracijama (tocka 1.2.). U tom smislu navodimo primjere
ustavnog dijaloga na regulatornoj razini (tocka 1.3.) iz recentnoga madar-
skoga i hrvatskoga ustavnog razvoja (tocke 2.1 3.).

1. Shvacanja ustavnog dijaloga

1.1. Ustavni dijalog u common law-u upotrebljava se za opisivanje odnosa
1 interakcije izmedu najmanje dva ustavna tijela (pravosude i zakonodav-
na vlast), imajuéi u vidu ulogu ustavnog dijaloga: davanje odgovarajuce
ocjene uloge pravosuda i pronalazenje odgovaraju¢ega ustavnog znacenja.
Teoreticari common law-a razvili su razlicite 1 podudarajuce pristupe. Sve
te teorije je ocito nemoguce sumirati, tako da ¢emo navesti samo nekoliko
kratkih primjera.

Nakon prvog iskustva uporabe Povelje u Kanadi,® Peter W. Hogg i Allison
A. Bushell ponudili su svoju viziju koncepta ustavnog dijaloga. Dijalog
se sastoji od onih slu¢ajeva u kojima je sudska odluka o ukidanju zakona
temeljena na Povelji slijedena nekom akcijom — preinaka, izmjena, poni-
Stenje — od strane kompetentne vlasti. U tim slu¢ajevima, mora postojati
razmatranje sudske odluke od strane vlade, a odluka mora biti donesena
kao nacin reagiranja na istu.*

Prema Christine Bateup, metafora ustavnog dijaloga ,,najcesce se upotre-
bljava za opisivanje prirode interakcije izmedu sudova i politicke grane
vlasti u podrucju izrade i donosenja ustava, posebno u odnosu na tumace-
nje ustavnih prava“.’® Teorije dijaloga valja shvatiti kao alat za rjeSavanje
sporova oko demokratskog legitimiteta vezanih uz kontrolu ustavnosti,
stoga je ovaj koncept ,,populariziran u najve¢oj mjeri u zemljama kao $to

3 U Kanadi je moguce da predstavnicko tijelo prevlada sudsku odluku o ukidanju
zakona zbog krSenja Povelje, zahvaljujuéi postojanju sljedece Cetiri karakteristike Po-
velje: ,,(1) odjeljak 33, vezano uz ovlast legislativnog nadjacavanja; (2) odjeljak 1, koji
dopusta ,,razumna ograni¢enja“ na zajamc¢ena prava iz Povelje; (3) ,.kvalificirana pra-
va“ u odjeljcima 7., 8., 9. 1 12., koja dopustaju akciju koja zadovoljava standarde pra-
vednosti i razumnosti; i (4) jamstvo jednakih prava temeljem odjeljka 15(1), kojemu
moze biti udovoljeno putem razli¢itih korektivnih mjera. Svaka od ovih karakteristika
obi¢no nudi kompetentnom predstavni¢kom tijelu prostor za postizanje svojih ciljeva,
istodobno postujudi uvjete Povelje artikulirane od strane sudova.*

4 P. W. Hogg i A. A. Bushell, ,,The Charter Dialogue between courts and legislatures
(Or Perhaps The Charter of Rights Isn’t Such a Bad Thing After All)“, 35 Osgoode
Hall Law Journal (1997) str. 79. 1 82.

5 Bateup, loc. cit. bilj. 1, na str. 1109.
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su Kanada“,® Novi Zeland, Ujedinjeno Kraljevstvo.” U svojem vrijednom
i Cesto citiranom radu, ona daje pregled kompleksnih shvacanja razli¢itih
teorija dijaloga,® otkrivaju¢i njihove prednosti i nedostatke; ona zaklju-
cuje kako ,,najveci potencijal za postizanje normativno zadovoljavajuceg
shvacanja ustavnog dijaloga nastaje kroz dinamicku fuziju ravnoteze i
partnerstva modela dijaloga. [...] Teorije ravnoteze fokusiraju se na ulogu
pravosuda u olakSavanju i promoviranju opsezne ustavne rasprave, [...];
dok modeli partnerstva poklanjaju paznju distinktivnijim institucionalnim
funkcijama koje sudbena i zakonodavna vlast obavljaju u dijalogu jedna
s drugom. Sinteza ovih shvaéanja naglasava kako bi dijalog u idealnom
sluc¢aju trebao inkorporirati i drustvene i institucionalne aspekte; [...] to
omogucéava najvise normativnu viziju uloge sudbenog nadzora u moder-

¢ Bateup, loc. cit. bilj. 1, na str. 1110.

7 Bateup, loc. cit. bilj. 1, na str. 1109-1110.

§ Bateup loc. cit. bilj. 1, na str. 1123., ,,Sudsko davanje savjeta ukljucuje suce koji sa-
vjetuju politicke grane vlasti putem koristenja Siroko neobvezujuéih dicta. Procesno
usmjerena pravila nastoje ,,osigurati da politicki ¢imbenik koji donosi zakone i javne
politicke odluke uzme u obzir ustavna razmatranja.“ (str. 1128.) Suci koji zagovaraju
pristup sudskog minimalizma zaziru od ,,odlu¢ivanja slucajeva kako bi se omogucilo
povecavanje prostora za demokratsko razmatranje i izbor®. (str. 1131.) Teorije koordi-
nirane izgradnje, kao najstarija koncepcija ustavnog tumacenja, pripadaju struktural-
nim teorijama dijaloga i temelje se na ideji ,,zajednickog poduzeca sudova i politickih
grana vlasti“, pri ¢emu sudske odluke nemaju ,,jedinstveni status, jer ustav nije predvi-
dio nikakve posebne ovlasti kako bi se utvrdilo granice podjele vlasti izmedu razli¢itih
grana vlasti. (str. 1137.) Druge strukturalne teorije su teorije sudbenih nacela; ove
ideje ,,predlazu da suci obavljaju jedinstvenu dijalosku funkciju temeljenu na njiho-
voj posebnoj institucionalnoj nadleznosti u odnosu na nacelna pitanja“. (str. 1143.)
Bateup analizira teorije ravnoteze i partnerstva i smatra kako je najobecavajuca vizija
ustavnog dijaloga onda kada se kombiniraju ta dva shvacanja. (str. 1174.) Za dodatne
pristupe sudbenoj dijaloskoj participaciji (aktivnoj i pasivnoj), vidi: M. Heise, loc. cit.
bilj. 2. Daljnja kriticka analiza ovih podrucja moze se naéi u radu Kenta Roacha. K.
Roach, ,,Sharpening the Dialogue Debate: The Next Decade of Scholarship®, 45 Os-
goode Hall Law Journal (2007). Funkcioniranje dijaloga prema Povelji u Kanadi do
2005. analizirala je Rosalind Dixon, koja navodi kako ,,novo shvacanje [dijaloga] ot-
kriva da je povijest dijaloga prema Povelji do sada imala tendenciju biti stvarnija nego
$to su se bojali skeptici i s viSe potencijala nego $to predvidaju teoreticari dijaloga“.
Vidi: R. Dixon, ,,The Supreme Court of Canada, Charter Dialogue, and Deference®, 47
Osgoode Hall Law Journal (2009) str. 241. Kritiku teorija dijaloga, na temelju tvrdnje
da postoji mnogo razloga glede upitnosti demokratskog karaktera kanadskih politickih
institucija, ulozio je Andrew Petter. Vidi: A. Petter, ,,Look Who’s Talking Now: Dialo-
gue Theory and the Return to Democracy®, u R. W. Bauman i T. Kahana, ur., The Least
Examined Branch: The Role of Legislatures in the Constitutional State (Cambridge,
Cambridge University Press 2006) str. 524-526.
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nom konstitucionalizmu.“’ Odnosni pristup je osnazen u njezinom dru-
gom radu u kojemu tvrdi da ,,sve sustave sudbenog nadzora, i one jaceg i
slabijeg oblika, treba shvatiti kao generiranje Sireg oblika drustvenog di-
jaloga izmedu pravosuda, politicke vlasti i ljudi oko znacenja i tumacenja
temeljnih prava“.'’

Teorija ,.institucionalnog dijaloga‘“ navodi kako sudovi i zakonodavna ti-
jela sudjeluju u dijalogu s namjerom postizanja odgovarajuce ravnoteze
izmedu ustavnih nacela i javne politike, te da postojanje ovog dijaloga
predstavlja dobar razlog za nezasnivanje sudbenog nadzora kao demokrat-
ski nezakonitog. Za Luca B. Tremblaya, postoje dvije koncepcije dijaloga:
dijalog kao razmatranje i dijalog kao razgovor.'!

Joanne Scott 1 Susan Sturm smatraju odnos izmedu sudova i upravljanja
kao dinamican i ujedno recipro¢an odnos: sudovi se oslanjaju na praksu
upravljanja u svojoj konstrukciji kriterija koje primjenjuju u svojim od-
lukama. Takoder, oni pruzaju poticajnu strukturu za sudjelovanje, tran-
sparentnost, nacelno donoSenje odluka, te odgovornost, §to pak oblikuje,
izravno ili neizravno, politi¢ki i odgovoran proces.'

Za Matthewa S. R. Palmera, ustavni dijalog je interakcija izmedu razlici-
tih grana vlasti; interaktivna rasprava u kojoj svaka strana iskreno slusa,
pokusava razumjeti druga stajaliSta i spremna je promijeniti vlastita gle-
dista. On naglasava sveprisutno nacelo zapadnoga pravnog sustava: vla-
davinu prava.'?

Kao sto se moze vidjeti, kod dijaloga je rije¢ o tijelima (sudovi i zakono-
davna tijela) koja suraduju u donoSenju odluka, preciznije u presudivanju
1 zakonodavstvu. Odnos izmedu pravosuda i legislature u sustavima com-
mon law-a istrazivan je i objasnjen razliCitim teorijama ustavnog dijaloga.

° Bateup, loc. cit. bilj. 1, na str. 1180.

1 Vidi C. Bateup, ,,Reassessing the Dialogic Possibilities of Weak-Form Bills of
Rights®, (Kolovoz 2008.), dostupno na: <http://works.bepress.com/christine
bateup/1>, 11.08.2011., Abstracts.

' L. B. Tremblay, ,,The legitimacy of judicial review: The limits of dialogue between
courts and legislatures®, 3 International Journal of Constitutional Law (2005) str. 617-
648.

12 J. Scott i S. Sturm, ,,Courts as Catalysts: Re-thinking the judicial role in new gover-
nance®, 13 Columbia Journal of European Law (2007).

3 M. S. R. Palmer, ,,The Language of Constitutional Dialogue: Bargaining in the
Shadow of People”, dostupno na <http://works.bepress.com/matthew_palmer/9>,
11.08.2011., str. 3., 4.
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Najuspjesnijom se pri tome ¢ini ona koja ukljucuje onoliko relevantnih
aktera dijaloga koliko je to moguce kako bi se otkrilo ustavno znacenje.'*
Na taj nacin se zakonodavnoj vlasti daje moguénost donijeti odgovara-
juce zakone kako bi se izbjegao negativan rezultat sudbenog nadzora. S
druge strane, paznja se usmjerava i na proucavanje zakonodavne uloge u
dijalogu, kao i na sudjelovanje drugih aktera u dijalogu. Kao §to smatra
Kent Roach: teorije ustavnog dijaloga ,,ne bi se trebale u buducnosti foku-
sirati samo na sudove i zakonodavna tijela, nego bi takoder trebale ispitati
ulogu drugih tijela, ukljucujuéi drzavne revizore, komisije za ljudska pra-
va, komisije za zaStitu privatnosti i informacija, tijela za prituzbe i revi-
ziju, te druga tijela za reviziju, koja se mogu naci u dijalogu s izvr§Snom
vlaséu.“!® Kvazi-sudbena tijela ,,uglavnom imaju ovlasti moralne osude
i mogu pozvati vladu da odgovori na njihovu odluku bez da su nuzno
sposobni prisiliti vladu da se slozi s njihovom odlukom. Stovise, koncept
dijaloga moze takoder biti koristan za razumijevanje nekih oblika medu-
narodnog prava koji se viSe pouzdaju u nagovaranje nego u zapovijed®.!s
On predlaze tri projekta za buduce istrazivace ustavnog dijaloga. Prvi i
drugi ostaju u podrucju ,,izvornoga ustavnog dijaloga“ i pri tome predlaze
ideju: 1) komparativnog ispitivanje teze konvergencije o slabim i jakim
oblicima sudbenog nadzora;'” ii) proucavanja dijaloga u kriznim vreme-
nima, ukljucujuci shvac¢anje administrativnog odgovora na sudske odlu-
ke.'® Sugerirajuci potrebu proucavanja ukljuc¢enosti kvazi-sudbenih tijela
u dijalog i izrazavajuci da se ,,demokratski dijalog ne tice samo sudova i
zakonodavnih tijela®“," on pro$iruje ideju ustavnog dijaloga na druge akte-
re osim legislature i sudova. Njegov (iii) tre¢i predlozeni projekt govori o
ispitivanju zakonodavne reforme jer ,,teorija dijaloga moze se promatrati
kao dio novog procesa kretanja u pravnim teorijama koje poklanjaju po-
vecanu paznju legislaturi. 2

14 Vidi: Roach, loc. cit. bilj. 8, na str. 181.

15 Razlog tome leZi u svijetu poslije 9/11, u kojemu su ovlasti izvr$ne vlasti povecane,
a mehanizmi odgovornosti nisu slijedili tako prosirene drzavne ovlasti. Roach, loc. cit.
bilj. 8, na str. 181.

16 Roach, loc. cit. bilj. 8, na str. 182.

17 Roach, loc. cit. bilj. 8, na str. 185-186. Vidi Bateup, loc. cit. bilj. 10.
8 Roach, loc. cit. bilj. 8, na str. 186-189.

19 Roach, loc. cit. bilj. 8, str. 188-189.

20 Roach, loc. cit. bilj. 8, str. 189.

201



ANITA BLAGOJEVIC — TiMEA DRINOCZI

I zaista, knjiga®! na koju se poziva Roach u vezi s tre¢im predlozenim pro-
jektom sadrzi neki drugi pristup prosirenog (ustavnog) dijaloga: ,,Suradnici
smatraju [...] kako se zakonodavna tijela mogu angazirati u produktivnom
dijalogu s gradanima i sudovima u zemlji i srodnim institucijama u drugim
zemljama.” Ovaj pristup preuzela je, izmedu ostalih, Jennifer Nedelsky,
koja naglasava da bi zakonodavna tijela trebala biti u stalnoj interakciji sa
svim oblicima javne rasprave glede znacenja temeljnih vrednota.?* Stoga,
osim uloge sudova, naglasena je uloga zakonodavnih tijela kao sredisnjih
ustavnih tijela koja predstavljaju suverenitet naroda, buduéi da oni dijele
zajedni¢ku odgovornost za kontinuiranu postojanost ustavnog poretka.?
Sli¢no tome, u potrazi za novim americkim konstitucionalizmom, William
N. Eskridge, Jr. 1 John Ferejohn otkrivaju da je proces kojim su imeno-
vane i razradene fundamentalno nove ili revidirane obveze (primjerice,
negativne ili pozitivne slobode) dijaloski proces u kojemu demokratski
odgovorna zakonodavna tijela i agencije igraju ve¢u ulogu nego sudovi.?
U vezi s vazno$éu zakonodavnih tijela u podrucju tumacenja ustava, 4n-
drée Lajoie, Cécile Bargada i Eric Gélineau naglasavaju da svi zakoni
koji nisu izazvani pred sudovima predstavljaju tumacenje i primjenu usta-
va, ,,koji ima i prvu i zadnju rijec, u procesu koji ukljucuje dva dijaloga:
jedan sa sudovima, izniman i institucionalan; i drugi s javnoscu, stalan i
univerzalan“.?® Daphne Barak-Erez zagovara da se institucionalan dijalog

2l R. W. Baumann i T. Kahana, ur., The Least Examined Branch: The Role of Legislatu-
res in the Constitutional State (Cambridge, Cambridge University Press 20006) str. ix.

22 J. Nedelsky, ,,Legislative Judgements and the Enlarged Mentality: Taking Religious
Perspective®, u R. W. Bauman i T. Kahana, ur., The Least Examined Branch: The Role
of Legislatures in the Constitutional State, str. 95.

2 R. Gavison, ,,Legislatures and the Phases and Competents of Constitutionalism®, u
R. W. Bauman i T. Kahana, ur., The Least Examined Branch: The Role of Legislatures
in the Constitutional State, str. 213.

24 Ova veca uloga realizira se u usvajanju super-zakona koji ,,pokusavaju uvesti ili
konsolidirati normu ili nacelo kao fundamentalne u nasoj politickoj zajednici; [...] ta-
kvi su zakoni odgovor na normativni drustveni pokret ili javni zahtjev za promjenom, i
zakonodavci njihovim dono$enjem shvacaju da su ispunili fundamentalnu normativnu
obvezu*. Super-zakoni su: Shermanov zakon iz 1890. (the Sherman Act); Zakon o gra-
danskim pravima iz 1964. (the Civil Rights Act) i Zakon o ugrozenim vrstama iz 1973.
(the Endangered Species Act). W. N. Eskridge Jr. i J. Ferejohn, ,,Super-statutes: A New
American Constitutionalism*, u R. W. Buaman i T. Kahana, ur., The Least Examined
Branch: The Role of Legislatures in the Constitutional State, str. 333. i 337. Zivotni
krug super-zakona moze se shvatiti kao druStveno rasireni dijalog ili, kao Sto kazu
autori, kao ,,stalni administrativno-sudski-zakonodavni trijalog™ (str. 349.).

2 A. Lajoie, C. Bargada i E. Gélineau, ,,Legislatures as Constitutional Interpretation:
Another Dialogue®, u R. W. Buaman i T. Kahana, ur., The Least Examined Branch:
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takoder moze nac¢i u medunarodnoj/transnacionalnoj areni: 1) sudski dija-
log je rezultat medusobnih utjecaja sudova razli¢itih zemalja na podrucju
primjene medunarodnog i ustavnog prava; ii) dijalog o suradnji izveden
je od strane aktivista za ljudska prava iz razli¢itih zemalja; iii) komunika-
cija izmedu zakonodavnih tijela — bilo na medunarodnoj ili nacionalnoj
razini — opisana je kao dijalog koji se temelji na zajednici profesionalaca
(pravnih savjetnika, stru¢njaka) i zajednice aktivista i interesnih skupina
ili kao dijalog izmedu pojedinih zakonodavaca kada se bave vrijednosnim
pitanjima.?

Catherine Powell govori o dijaloskom federalizmu jer se dijalog o pravi-
ma moze otkriti izmedu nacionalnih i subnacionalnih vlada, posebno kada
postoje razlike u mjeri inkorporiranja obveza glede ljudskih prava. Usva-
janje ,.konvencija i standarda o ljudskim pravima na drzavnoj i lokalnoj
razini u velikoj mjeri predstavlja oblik komunikacije putem kojega ljudi i
zajednice, [...] oznacavaju potrebu savezne vlasti da igra aktivniju ulogu
u zakonodavstvu s podrucja ljudskih prava“. Stoga postoji ,,pretpostavka
da je dijalog izmedu razlicitih razina vlasti presudan za smislenu imple-
mentaciju medunarodnog prava o ljudskim pravima u Sjedinjenim Drza-
vama““. Ovaj dijaloski pristup je i ,,deskriptivan, jer teoretizira na temelju
promatranja postojece meduvladine suradnje i dijaloga®™ i preskriptivan,
jer ,,poti¢e drzavnu i lokalnu participaciju ¢ak i tamo gdje ona ne postoji i

postavlja ustavnu analizu o toj participaciji*.?’

The Role of Legislatures in the Constitutional State, str. 391.

26 Zakonodavci kao zajednica se ne angaziraju u dijalog jedni s drugima. ,,Dinamika
zakonodavstva koje utjece na strane zakonodavne inicijative moze se radije opisati kao
temeljena na inspiraciji bez zajednice®. D. Barak-Erez, ,,An International Community
of Legislatures?, u R. W. Buaman i T. Kahana, ur., The Least Examined Branch: The
Role of Legislatures in the Constitutional State, str. 545.1533.

27 Federalni (meduvladin) dijalog odvija se izmedu najmanje tri stupnja: i) postoji ,,dr-
zavno i lokalno usvajanje medunarodnih standarda o ljudskim pravima u slu¢ajevima
gdje savezna vlast nije ratificirala konvenciju (vidi slu¢aj sa CEDAW-om, Konvenci-
jom o uklanjanju svih oblika diskriminacije protiv Zena); ii) postoje ,,drzavni i lokalni
napori da se implementiraju medunarodne obveze koje je savezna vlast usvojila putem
ratifikacije ili drugim putem koji je obvezan [...] ali nisu u potpunosti implementirane*
(vidi ,,slucaj sa zahtjevom o konzularnoj notifikaciji za uhi¢ene i zadrzane strane dr-
zavljane®); iii) postoje ,,drzavni i lokalni napori da se primjene nacela ljudskih prava
sadrzana u odredbama konvencija na koje su Sjedinjene Drzave stavile rezervu®. C.
Powell, ,,Dialogic federalism: constitutional possibilities for incorporation of human
rights law in the United States*, 150 University of Pennsylvania Law Review (2001)
str. 249., 250., 252, te 273-274.
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Bradley M. Bakker, drzeci se pristupa da ustavni dijalog obuhvaca ideju
da ,razlicite grane vlasti i ljudi djeluju na nacin koji tijekom vremena obli-
kuje dominantna stajaliSta ustavnog tumacenja“,?® dokazuje kako blogovi
»mogu uc¢inkovito unaprijediti ustavni dijalog na tri nacina: (1) privlaceci
ljude izravno u dijalog o ustavnim pitanjima, (2) potic¢uéi ljude da sudjelu-
ju u politickim procesima na nacin koji ih ¢ini bolje informiranima i spo-
sobnijima za primjenu pritiska na politi¢ke vlasti u cilju postizanja ustavne
promjene, (3) pritiskuju¢i druge institucionalne aktere (naime, konvenci-
jalne medije) da se sustinski fokusiraju na ustavna pitanja [...]“.%

Osim svih gore navedenih oblika (ustavnog) dijaloga, koristenje preseda-
na — kao sredstva uklju¢enosti i komunikacije sudova®® — moZe se shvatiti
kao vrsta dijaloga izmedu sudova. Taj dijalog trebao bi biti podrzan putem
rasprave o razlozima ograni¢avanja ili nadglasavanja presedana.’!

1.2. Mozemo zakljuciti kako se pojam ,,ustavni dijalog* uglavnom upotre-
bljava za opisivanje dijaloske interakcije izmedu pravosuda i legislature
u drzavama common-law-a s tim §to za neke teoretiCare ova interakcija
nuzno ukljucuje druga ustavna tijela, primjerice agencije izvr$ne vlasti,
ljude (blogove). Za druge, dijaloSka interakcija proizlazi izmedu legisla-
ture 1 izmedu pravosuda, na subnacionalnoj, nacionalnoj, medunarodnoj i
transnacionalnoj razini. Stoga, dijaloski u¢inak nije isklju¢ivo vezan samo
uz zakonodavni postupak.

Bez obzira o kojoj teoriji bila rije¢, glavno je pitanje pronaci odgovarajuce
ustavno znacenje. Za drzave civil law-a, ono se odvijalo uglavnom putem
zakonodavnog tijela, uz dodatnu ,,pomoc¢‘ ustavnih sudova. Zahvaljujuéi
razli¢itoj prirodi nadleznosti ustavnih sudova i vrhovnih sudova u drzava-
ma common law-a, dijaloski odnos izmedu tih tijela i njihove respektivne
zakonodavne/ustavotvorne ovlasti takoder mogu biti razliciti. Zahvaljuju-
¢i istaknutoj ulozi zakonodavnih tijela u Rechstaat-u u civil law-a, s razlo-
gom se moze predloziti da dijalog postoji ne samo izmedu gore spomenu-

28 On citira rad Christine Bateup (loc. cit. bilj. 1). M. J. Gerhardt, ,,Blogs as constituti-
onal dialogue: rekindling the dialogic promise?, 63 NYU Annual Survey on American
Law (2007) str. 216.

¥ Gerhardt, loc. cit. bilj. 28, na str. 218-219.

30 J. Komarek, ,,Judicial Precedent and European Constitutional Pluralism: How the
Two Relate?, dostupno na <http://denning.law.ox.ac.uk/news/events_files/Komarek.
pdf>, 11.08.2011., str. 2.

31 Vidi: M. J. Gerhardt, ,,The Role of Precedents in Constitutional Decision-making
and Theory*, 980 The George Washington Law Review, Faculty Publishing Paper
(1991) str. 147.
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tih tijela, nego da se moze pojaviti i izmedu drugih tijela koja su ukljucena
u proces demokratskog donoSenja odluka, jer zakonodavni poticaj moze
biti generiran ne samo putem sudskih odluka ili ¢ak ustavnih tijela.*

Zbog toga moze biti zanimljivo ispitivati izraz ,,ustavni dijalog™ i defini-
rati znacenje rijeci ,,ustavni i ,,dijalog®. Interakcija je dijaloska kada naj-
manje dva jednaka (dakle, ne podredena) aktera komuniciraju ili djeluju®
glede iste stvari. U pravu, ovaj koncept dijaloga realiziran je na podrucju
normativnog donosenja odluka, kako zakona, tako i presuda. Dijalog je
Hustavan® kada se pojavljuje u ustavnoj demokraciji medu ustavnim* ili
ne-ustavnim?®® akterima u ustavnom postupku.’® Stoga, pod ustavnim dija-
logom podrazumijevamo fleksibilan sustav koji se odnosi na interakcije
izmedu ustavnih tijela i drugih ustavnih i ne-ustavnih aktera, kao Sto su
politicke stranke, sindikati, socijalne organizacije, pojedinci, itd., u slije-
de¢im ustavnim postupcima: zakonodavstvo; nadzor ustavnosti od stra-
ne ustavnih sudova ili vrhovnih sudova; drugi postupci povezani s dva
prethodna. Opseg ustavnog dijaloga je realizacija ustava u okviru danog
ustavnog uredenja, ukljucujuci sto je moguce vise aktera.

Ustavni se dijalog moze pojaviti na regulatornoj ili sudbenoj razini izmedu
sljede¢ih aktera. Na regulatornoj razini, ustavni dijalog moze se otkriti*’
izmedu 1) nacionalnih sudova i nacionalnih zakonodavnih tijela - kao i
u drzavi common law-a, sudbeni nadzor ostvaren od strane ustavnih su-
dova moze imati dijaloske ucinke; redovni sudovi mogu takoder utjecati
na zakonodavna tijela; ii) kvazi sudbenih (primjerice, ombudsman) i me-
dunarodnih tijela, nevladinih udruga i nacionalnih zakonodavnih tijela;

32 Obvezujuéi ucinak tih inputa moze biti razli¢it, ovisno o vlasti koja ih upucuje;
postoji jasna razlika izmedu obvezujucih sudskih odluka i preporuka ombudsmana ili
drugih nadzornih agencija, te nevladinih udruga.

¥ Poruka posiljatelja se razmatra od strane primatelja i ovo razmatranje je materijali-
zirano u odgovoru koji utjece na stav posiljatelja, i tako dalje. U tom kontekstu, ovisno
o pravnoj pozadini, dijaloski rezultat moze varirati od samo priznavanja do pravog
razmatranja.

3 Akter je ,,ustavan® kada su njegovo osnivanje i nadleZnosti regulirani ustavom.

3 Ne-ustavan“ se ovdje odnosi za aktera koji nije sadrZan u ustavu, no to ne znaci
da je taj akter suprotan ustavu. Ovdje, primjerice, pripadaju nevladine udruge i druga
medunarodna ili supranacionalna tijela.

3¢ Postupak je ustavan kada su njegovi elementi regulirani na ustavnoj razini.

37 Qve interakcije mogu se pojaviti kao regulatorna konverzacija, odnosno komunika-
tivna interakcija koja se javlja izmedu svih ukljucenih u regulatorni sustav. J. Black,
»~Regulatory Conversation, 29 Journal of Law and Society (March 2002) str. 163-
196.
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ii1) ljudi, stru¢njaka, interesnih skupina, itd., i nacionalnih zakonodavnih
tijela - ovo se odnosi na konzultaciju kao jedan element kvalitete zakono-
davstva. Na sudbenoj razini, moze se pronaci i) izmedu medunarodnog i
supranacionalnog i nacionalnog suda, izmedu nacionalnih zakonodavsta-
va, ukljucujuéi ulogu presedana.

Ukupni opseg ustavnog dijaloga moze biti: 1) prona¢i odgovarajuce ustav-
no znacenje, ukljucujuéi stvaranje odgovarajuce ravnoteze izmedu ustav-
nih nacela, prava i javne politike; ii) maksimiziranje ucinka implemen-
tacije funkcija razli¢itih drzavnih tijela, bilo zakonodavnih (parlament),
(kvazi) sudbenih (npr., ombudsman, ustavni sud), bilo nezavisnih (vrhovni
poglavar) tijela, uglavnom na podrucju donosSenja odluka.* Na regulator-
nim i sudbenim razinama, mogu postojati raz/iciti opsezi dijaloga, kao §to
su 1) rjesavanje protuveéinske poteSkoce u drzavama common law-a; ii)
odrzavanje kvalitete nacionalnog zakonodavstva, uglavnom u slu¢ajevima
vezanima uz ljudska prava; iii) ,,razmjena ideja“ izmedu ustavnih sudova;
iv) promoviranje zajednicke europske prakse na podru¢ju ljudskih prava;*
v) pomo¢ u ugradnji zajedni¢kih demokratskih vrijednosti u nove propise
(npr., Venecijanska komisija).

1.3. Sada se fokusiramo na interakciju na regulatornoj razini te namjera-
vamo predstaviti na¢ine putem kojih proces donosenja odluka moze imati
dijaloski aspekt izvan svoje interakcije sa sudovima (ustavnim sudovima).
Opcenito, postoji nekoliko cimbenika koji mogu zapoceti zakonodavni
postupak. Rije¢ je o sljede¢ima: i) obecanja iz kampanje;* ii) slucajevi
»obvezujuceg® zakonodavstva - kada to zahtijevaju medunarodno, su-
pranacionalno zakonodavstvo ili ustav;* iii) odluke ustavnih sudova o

38 Pluralisti¢ke demokracije, ¢ak i ako se razlikuje konkretno ustavno ustrojstvo, in-
stitucionalno sudjelovanje i dijalog, dopustaju kombiniranje nadleznosti svakog aktera
kako bi se odluka donijela na §to bolji i legitimniji nac¢in. Komarek, loc. cit. bilj. 30,
na str. 10-11.

¥ Vidi interakciju izmedu sudova u Strasbourgu, Luxemburgu, i nacionalnih (ustav-
nih) sudova.

4 Ustavni dijalog javlja se izmedu politi¢ke stranke/politi¢ara i glasaca s posljedicom:
i) (ne)izbora kandidata/glasanja za listu; ii) nacrta zakona predlozenog od strane iza-
branog zastupnika ili formirane skupine zastupnika ili od strane vlade temeljeno na
njihovim izbornim obecanjima i vladinom programu. Reakcija glasaca moze se prati-
ti provjeravanjem izbornih rezultata na sljede¢im izborima. Ovo je najsire shvacanje
ustavnog dijaloga na regulatornoj razini.

4 Ovdje se ustavni dijalog javlja izmedu medunarodnog, supranacionalnog zakono-
davca i pouvoir constituent-a, nacionalnog parlamenta. Potonje se smatra moguéim
nac¢inom implementiranja onoga §to se zahtijeva od strane prethodno navedenih tijela,
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neustavnosti zakona;* iv) odluke redovnih ili medunarodnih i supranaci-
onalnih sudova;*® v) slu¢ajevi ,,ne-obvezujuceg* zakonodavstva - impulsi
od strane nacionalnih ili medunarodnih ili supranacionalnih monitoring
skupina (npr., ombudsman, Venecijanska komisija), interesnih skupina,
medija, javnog misljenja, znanosti, itd.; vi) impulsi realizirani od strane
samog zakonodavca, primjerice posljedice promjena i razvoja po ekonom-
ski, drustveni Zivot, tehnologiju, itd.* Impulsi koji utje¢u na rezultat zako-
nodavnog postupka mogu se susresti u pred-parlamentarnoj, parlamentar-
noj i ,,post-parlamentarnoj* fazi. Mi ispitujemo ovu posljednju fazu, jer se
ovdje pojavljuje jos jedan ustavni akter, drzavni poglavar, kKoji moze imati
ulogu u ustavnom dijalogu na regulatornoj razini, pod uvjetom da on/a
ima ,,politicki* i ,,ustavni veto*. Uz pomo¢ veta, ovisno o konkretnom
ustavnom obliku, drzavni poglavar ima moguc¢nost, ili cak moze imati ob-
vezu, da komunicira s parlamentom i ustavnim sudom.** Dijalog izmedu
drugih aktera i postupaka moze se takoder smatrati ustavnim dijalogom,
¢ak i1 kada nema ustavnih aktera, ali pod uvjetom da utjece na ustavni po-
stupak, primjerice na zakonodavstvo.*

2, Ustavni dijalog u Madarskoj i Venecijanska komisija

U ovom dijelu tumacimo ustavnu dijalosku interakciju izmedu madarsko-
ga Parlamenta i ustavotvorne vlasti s jedne strane i Ustavnog suda, ljudi
i Venecijanske komisije s druge strane. U tom smislu, istrazujemo novi

izazivaju¢i rezultate u njihovim ili drugim mehanizmima monitoringa i nadgledanja,
ukljuéujudi takoder sudbene i kvazi-sudbene aktere.

2 Neka zakonodavstva poznaju izjavu propusta u zakonodavstvu, kada zakonodavac,
kada je za to bio ovlasten, nije usvojio zakon ili ga je usvojio, ali je isti rezultirao
neustavnoscu. Kako ustavni sudovi imaju razli¢ite nadleznosti, te razliCite nadleznosti
mogu rezultirati drugacijim nac¢inom ili modalitetom dijaloga, no ideja je ista: zastita
ustavnosti i postizanje najviSega moguceg konsenzusa o ustavnom znacenju.

# Ustavno znacenje ili njihovo shvacanje zakonodavstva (ponistenje, izjava o neustav-
nom propustu, izjava o povredi nekih drugih mjera, odredivanje ustavnih zahtjeva) pri-
opc¢ava se zakonodavcu, Sto moze rezultirati zakonodavnom odlukom (modifikacija,
ponistavanje, donoSenje zakona, nedonosenje zakona) koja ponovno moze biti ispitana
od strane sudova.

# Ovo se odnosi na potrebu konzultacije u zakonodavnom postupku.

4 Kod politi¢kog veta, drzavni poglavar ne obavlja promulgaciju i objavljivanje zako-
na, nego ga Salje natrag u parlament na ponovno razmatranje; kod ustavnog veta on/a
Salje zakon ustavnom sudu radi nadzora ustavnosti. Akteri odgovaraju nakon ponov-
nog razmatranja, usvajanjem zakona bez mijenjanja teksta, izmjenom, ponistavanjem,
ili izjavom o neustavnosti. Sve ove mjere sposobne su generirati novi ,,dijalog*.

4 Vidi, na primjer, rad Venecijanske komisije.
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fenomen ustavnog dijaloga: proucavajuci njegove osobine, mozemo doc¢i
do zakljucaka glede trenutnog stanja ili stupnja demokracije i vladavine
prava u drzavi.

2.1. Dijalog izmedu Ustavnog suda i Parlamenta o retroaktivnom
oporezivanju

U jednoj modifikaciji Ustava (Zakon XX iz 1949.) tijekom ljeta 2010.,
u Ustav (¢l. 70/1(2)) je uvrStena iznimka od nacela zabrane retroaktiv-
nog zakonodavstva (moguénost retroaktivnog oporezivanja). To je trebala
biti ustavna osnova za zakon o retroaktivnom oporezivanju koji je Par-
lament usvojio, a Ustavni sud ponistio u jesen 2010. Istoga dana kada je
objavljena ta, po vodece politicke stranke nepovoljna odluka, ¢l. 70/1(2)
(o moguénosti retroaktivnog oporezivanja) je promijenjen*’ i usvojen je
modificirani zakon o retroaktivnom oporezivanju. Promijenjeni ¢l. 70/1(2)
pracen je ograni¢avanjem nadleznosti Ustavnog suda.*®

U svojoj odluci 1747/B/2010 (usvojenoj 6. svibnja 2011.), Ustavni sud je
ponistio zakon temeljen na ¢lanku 70/I(2), no u odluci 61/2011 (usvoje-
noj 12. srpnja 2011.) odbio je ispitivati ustavnost ustavnog amandmana
umetnutog u novi ¢lanak 70/I(2) i ogranicavanje nadleznosti Ustavnog
suda.

47 Novi tekst: ,,Za prihode placene iz izvora koji sluze za javne prihode kao i za prihode
placene od organizacija koje upravljaju drzavnom imovinom ili organizacija u vla-
snistvu ili pod kontrolom drzave, pocevsi od pete porezne godine koja prethodi danu
poreznu godinu, zakonom se moze nametnuti obveza doprinosa drzavnoj imovini na
razini manjoj od samog prihoda.*

8 32/A. § (2) Ustavni sud nadzire ustavnost zakona o drzavnom proraunu i njegovoj
implementaciji, o sredi$njim porezima, pecatu i carinama, doprinosima, kao i sadrzaj
zakona koji se odnosi na jedinstvene zahtjeve o lokalnim porezima ukoliko se zahtjev
odnosi isklju¢ivo na pravo na zivot i ljudsko dostojanstvo, pravo na zastitu osobnih
podataka, pravo na slobodu misli, savjesti i religije ili pravo povezano s madarskim
drzavljanstvom prema ¢lanku 69. Ustava. (3) Ustavni sud ¢e ponistiti zakon ili druge
pravne norme ako utvrdi njihovu neustavnost. Ustavni sud ponistit ¢e zakon o drzav-
nom proracunu i njegovoj implementaciji, o sredi$njim porezima, pecatu i carinama,
doprinosima, kao i sadrzaj zakona koji se odnosi na jedinstvene zahtjeve o lokalnim
porezima ukoliko se zahtjev odnosi isklju¢ivo na pravo na zivot i ljudsko dostojanstvo,
pravo na zastitu osobnih podataka, pravo na slobodu misli, savjesti i religije ili pravo
povezano s madarskim drzavljanstvom prema ¢lanku 69. Ustava. Isto ogranicenje sa-
drzi i novi ustav, pod nazivom Temeljni zakon Madarske (Magyarorszag Alaptérvénye
(2011. aprilis 25) Magyar Kozlony 2011. évi 43. sz. 10656); vidi toc¢ku 2.3.2.
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2.2. Dijalog za vrijeme izrade ustava putem konzultacija

Ustavotvorna vlast usvojila je novi Temeljni zakon* 18. travnja 2011.,
koji je objavljen 25. travnja 2011. u Sluzbenim novinama. Na izborima
2010., vladajuce stranke osvojile su dvotreé¢insku veéinu u Parlamentu, te
su odlucile donijeti novi ustav. U ljeto 2011., uspostavljen je parlamentar-
ni odbor za pripremu Koncepta novog ustava (na temelju kojega je izra-
den nacrt novog ustava). Dana 14. ozujka 2011. nacrt ustava podnesen
je Parlamentu, no do danasnjeg dana nema informacija glede njegovoga
mogudeg sadrZaja i teksta. Zaista je istina da je Koncept usvojen od strane
nadlezne parlamentarne komisije u jesen 2010.,% no u veljaci 2011. pred-
lozeno je da ga se smatra samo putokazom.’' Parlamentarne stranke su za-
moljene da podnesu svoje koncepte o kojima bi se pregovaralo sredinom
velja¢e 2011. godine.* Ipak, kona¢ni rok za izglasavanje novog Ustava
bio je 18. travanj 2011. godine. Situacija je zanimljiva jer je za vrijeme
postupka izrade Koncepta najavljena tzv. konzultacija — koja je bila pri-
licno formalna — pri ¢emu je nekoliko (drustvenih) organizacija pozvano,
od strane komisije,*® podijelitu svoja mi§ljenja o novom ustavu.>* Narodna
konzultacija odrzana je takoder tijekom zime: gradanima je poslan upitnik
u kojemu su mogli izraziti svoja gledi$ta ispunjavajuci ,,test” visestrukog
izbora. S formalnog stajaliSta to je bila narodna kao i profesionalna kon-
zultacija, no nekoliko kriterija konzultacije®® nije ispunjeno - npr. nije bilo
ostavljeno dovoljno vremena za izrazavanje misljenja, nije bilo povratne

4 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25) Magyar KozI16ny 2011. évi 43. sz.
10656.

50 Nakon dva i pol mjeseca rada na njemu.

51 Dana 7. ozujka 2011., Parlament je usvojio rezoluciju 9/2011 (IIL. 9) o pripremi
novog ustava.

2 Do 14. ozujka 2011. nije bilo jasno temelji li se nacrt na Konceptu ili na prijedlozima
parlamentarnih stranaka. Takoder, nije bilo jasno ili nije bilo jamstva da ¢e se moci
odrzati adekvatna rasprava o prijedlozima, jer za vrijeme proljetnog zasjedanja nije
bilo predvideno mnogo sjednica do sredine travnja, za kada je planirano glasovanje. U
meduvremenu se pak ispostavilo da je podnesen samo jedan alternativni nacrt (T/268),
o kojemu se uopce nije meritorno raspravljalo na plenarnoj sjednici.

33 Ostali su takoder mogli iznijeti svoja gledista.

3 Ne postoje podaci o tome koliko su ta stru¢na misljenja upotrijebljena u izradi Kon-
cepta, no ¢itajuci vrlo pozorno, u okviru profesionalizma, mogla bi se dati odredena
procjena.

3 P. Popelier, ,,Consultation on Draft Regulation — Best Practices and Political Objec-
tions“, u M Tavares Almeida i L. Mader, ur., Quality of Legislation. Principles and

Instruments. Proceedings of the Ninth Congress of the International Association of Le-
gislation (IAL) in Lisbon, June 24th-25th 2010 (Nomos, Baden-Baden 2011) str. 140.
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informacije - stoga ovaj postupak ne mozemo smatrati substantivnim. Ovo
je jos jasnije kada uzmemo u razmatranje ¢injenicu da su tvorci Koncepta
bili kratki 1 da nisu ba$ napisali korisna razmisljanja i upotrijebili pravne
argumente. Isti nedostatak substantivnog promisljanja primijenjen je na
nacrt Temeljnog zakona.>

2.3. Dijalog izmedu Venecijanske komisije i madarske ustavotvorne
vlasti o Ustavnom sudu

2.3.1. Dana 21. veljace 2011., zamjenik premijera i ministar javne upra-
ve 1 pravosuda Madarske zatrazili su od Venecijanske komisije pripremu
pravnog misljenja o tri odredena pitanja koja su se pojavila pri izradi no-
vog Ustava Republike Madarske. Venecijanska komisija nije primila nacrt
Ustava do 21. ozujka 2011., nego tri specifi¢na pitanja’’ za razmatranje.*®

Venecijanska je komisija u svojem Misljenju o tri pravna pitanja koja su
se pojavila u postupku izrade novog Ustava (25-28. ozujka 2011.) prepo-
znala 1 izrazila zaljenje da spomenuta ogranicenja nadleznosti Ustavnog
suda, kao rezultat ustavnog amandmana usvojenog u studenom 2010.,
nisu ukinuta.*® Zakljucila je da nadleZnosti za ex ante nadzor trebaju biti
zadrzane 1 posebno utvrdene novim Ustavom, kao i sve druge prerogative
Ustavnog suda. Kako bi se izbjeglo pretjerano politiziranje mehanizma
nadzora ustavnosti, pravo na iniciranje ex ante nadzora trebalo bi ogranici-
ti na drzavnog poglavara. Nadzor treba poduzimati samo nakon usvajanja
zakona u parlamentu i prije njegove promulgacije, a za medunarodne ugo-
vore, prije njihove ratifikacije. Nadalje, Siri neobvezujuéi ex ante nadzor
mogao bi se poduzeti, ako je to potrebno, od strane parlamentarnog odbora
ili nezavisnih tijela ili struktura.

Prema Venecijanskoj komisiji uklanjanje actio popularis-a, kako bi se
izbjegla opasnost opterecivanja Ustavnog suda i zlouporaba lijekova pred
Sudom, ne bi predstavljala povredu europskih ustavnih standarda. Ipak, u
svjetlu specificne madarske ustavne bastine drzi se pozeljnim traziti naci-
ne kako bi se ove mjere, ako se usvoje, uskladile s alternativnim mehaniz-

56 T/2627, koji je tada usvojen kao novi Ustav.

57 Odnos izmedu Povelje o temeljnim pravima EU i novoga madarskog Ustava, uloga i
znacaj prethodnog (ex ante) nadzora i actio popularis -a u ex post nadzoru ustavnosti.

% Misljenje ne predstavlja komentar nacrta novog Ustava Madarske. Opinion on three
legal questions arising in the process of drafting the new Constitution (25-26 March
2011).

% Vidi biljesku br. 48.
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mima nadzora, npr. zadrZati neizravno djelovanje putem posrednika, kao
$to je ombudsman ili drugo relevantno tijelo. Venecijanska je komisija
nadalje preporucila kako bi sustav prethodnog zahtjeva od strane redovnih
sudova trebao biti zadrzan. Planirano proSirenje ustavne tuzbe na nadzor
pojedina¢nih akata, osim normativnih akata, je nuzna kompenzacija za
uklanjanje actio popularis-a i stoga predstavlja vrlo dobrodosao razvoj.

2.3.2. Temeljni zakon definira Ustavni sud kao vrhovno tijelo za zastitu
Temeljnog zakona i nabraja njegove nadleznosti kako slijedi:*

— kontrola ex ante, koju mogu zatraziti Predsjednik Republike prije
promulgacije, te Parlament na prijedlog predlagatelja zakona, Vla-
da ili Predsjednik Parlamenta nakon zavr$nog glasovanja;

— nadzor bilo kojeg dijela zakona primjenjivog u konkretnom slucaju
za ocjenu suglasnosti s Temeljnim zakonom, na prijedlog bilo ko-
jeg suca;

— nadzor bilo kojeg dijela zakona primijenjenog u konkretnom slu-
¢aju za ocjenu suglasnosti s Temeljnim zakonom, slijedom ustavne
tuzbe;

— nadzor bilo koje sudske odluke za ocjenu suglasnosti s Temeljnim
zakonom, slijedom ustavne tuzbe;

— ispitivanje bilo kojeg dijela zakona za ocjenu suglasnosti s Temelj-
nim zakonom, na zahtjev Vlade, jedne Cetvrtine zastupnika ili Po-
vjerenika za temeljna prava;

— ispitivanje bilo kojeg dijela zakona oko sukoba s bilo kojim medu-
narodnim sporazumom; i

— obavljanje drugih odgovornosti i nadleznosti utvrdenim Temeljnim
zakonom i kardinalnim zakonom.

Sukladno ¢lanku 37(4): ,,Sve dok drzavni dug prelazi polovinu Bruto do-
maceg proizvoda, Ustavni sud moze, u okviru svoje nadleZnosti sadrza-
ne u ¢lanku 24(2)b-¢,*! nadzirati samo zakone o drZzavnom proracunu i
njegovoj implementaciji, o vrsti srediSnjeg poreza i carina, mirovinskim
1 zdravstvenim doprinosima, carinama i srediSnjim uvjetima za lokalne
poreze radi ocjene uskladenosti s Temeljnim zakonom ili ponistiti odno-
sne zakone zbog povrede prava na zivot i ljudsko dostojanstvo, prava na
zaStitu osobnih podataka, slobode misli, savjesti i religije, te prava pove-
zanih s madarskim drzavljanstvom. Ustavni sud ima neograni¢eno pravo

60 1. 24. i 6. Temeljnog zakona.
" Dva slu¢aja ustavne tuzbe i dva slucaja ex post nadzora ustavnosti.
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ponistiti odnosne zakone zbog neuskladenosti s postupovnim zahtjevima
Temeljnog zakona za donoSenje i1 objavu takvih zakona.*

Ustavni zakon sadrzi neka pravila koja se odnose na ¢lanove i predsjed-
nika Ustavnog suda. Ustavni sud je tijelo sastavljeno od petnaest ¢lanova,
izabranih na dvanaest godina dvotre¢inskom veé¢inom glasova zastupnika.
Parlament bira dvotre¢inskom veé¢inom glasova ¢lana Ustavnog suda koji
¢e biti predsjednik Suda do isteka njegovog ili njezinog mandata kao suca.
Nijedan ¢lan Ustavnog suda ne smije biti pripadnik bilo koje politicke
stranke ili biti angaziran u bilo kojoj politickoj aktivnosti.

Detaljna pravila o nadleznosti, organizaciji i radu Ustavnog suda ureduju
se zakonom koji se donosi dvotre¢inskom veéinom glasova.

Mozemo zakljuciti kako u Temeljnom zakonu:

— nisu nabrojane sve nadleznosti, pokretanje ex ante nadzora nije
ograniceno na Predsjednika Republike, nije uklonjeno ograni¢enje
o predmetu nadzora — iako je tako predlozeno;

— actio popularis je promijenjena putem ex post nadzora na prijedlog
Vlade, jedne ¢etvrtine zastupnika i ombudsmana;

— ustavna tuzba je proSirena — kao §to je i preporuceno.

2.3.3. U svojem Misljenju o novom Ustavu Madarske (17.-18. lipnja
2011.), Venecijanska komisija postavila je neke vaZzne napomene u vezi s
polozajem Ustavnog suda u Temeljnom zakonu. Napravila je i preporuke
za neke sadrzajne elemente novog Zakona o Ustavnom sudu.

Venecijanska komisija je sa zadovoljstvom konstatirala da je u sustav nad-
zora ustavnosti zakona uvedena individualna ustavna tuzba.

U svjetlu smanjivanja ovlasti Suda iz 2010., potvrdenog novim Ustavom,
Komisija je izrazila zabrinutost kako bi niz odredbi novog Ustava moglo
potkopati polozaj Ustavnog suda kao jamca ustavnosti madarskoga prav-
nog poretka. Ustav, umjesto da Ustavnom sudu daje punu nadleznost nad
kontrolom ustavnosti zakona o prora¢unu i porezima, daje posebnu ovlast
intervencije u ovom podrucju novom Vije¢u za proracun. Ovo ogranica-
vanje nadleznosti Suda takoder se odnosi na ,,implementaciju* drzavnog
proracuna, koja moze jo§ vise prosiriti broj i opseg zakona koji nece biti
predmetom kontrole ustavnosti. Toplo je preporuc¢eno da kardinalni zakon
koji regulira nadleznosti, organizaciju i rad Ustavnog suda pruzi sva po-
jasnjenja u ovom pogledu.
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Komisija je takoder utvrdila kako bi Ustavni sud trebao biti ovlasten ocje-
njivati ustavnost svih zakona o ljudskim pravima zajamcenih ustavom, a
posebno o ljudskim pravima posebne vaznosti: pravu na nediskriminaciju
1 pravu na ne pretjerano biti liSen svoje imovine.

Venecijanska komisija je priznala kako je izbor predsjednika Ustavnog
suda od strane politickog aktera, a ne od strane samog Suda, Siroko pri-
hvacéen fenomen. Medutim, primijetila je kako prema Ustavu Madarske
(Zakon XX iz 1949.) suci biraju predsjednika iz svojih redova, §to je su-
stav koji se opcenito smatra ja¢im jamcem neovisnosti Ustavnog suda. U
pogledu trajanja mandata suca Ustavnog suda, koji je produljen na dvana-
est godina, Zakon o Ustavnom sudu trebao bi naznaciti kako je isti neob-
novljiv, kako bi se jos viSe pojacala njegova neovisnost.

Clanak N(3) novog Ustava nameée Ustavnom sudu obvezu postivanja ,,na-
¢ela uravnotezenog, transparentnog i odrzivog upravljanja proraunom* u
obavljanju svojih duznosti. Komisija zeli shvatiti ovu obvezu kao zahtjev
primjenjiv na administrativno upravljanje Ustavnog suda kao javne insti-
tucije, a ne kao tumacenje nacela koje se treba provesti u kontekstu njego-
ve zadace nadzora ustavnosti. Nadalje, Komisija smatra kako ovo nacelo
ne bi trebalo biti primijenjeno na nacin koji negativno utjece na financij-
sku autonomiju i opéu neovisnost Suda u njegovom funkcioniranju.

2.3.4. Madarska Viada je odgovorila®* - ne u svakom pogledu adekvat-
no — na ovo MiSljenje. Prema Vladi, valja naglasiti kako su nadleznosti
prethodnoga Ustavnog suda bile najsire u Europi. Nadleznosti, postupci,
organizacija i rad Ustavnog suda bit ¢e detaljno regulirani kardinalnim za-
konom, kojim ¢e se dati dodatna objaSnjenja na pitanja pokrenuta od stra-
ne Venecijanske komisije. No, to se ne ¢ini u novom Zakonu o Ustavnom
sudu.®® Zakon uspostavlja takve ovlasti Ustavnog suda koje sam Temeljni
zakon ne sadrzi.% To je protivno Misljenju Venecijanske komisije i samo-
ga Ustavnog suda kako bi sve ovlasti trebale biti regulirane na ustavnoj

2 Position of the Government of Hungary on the Opinion on the new Constitution of
Hungary (Transmitted by the Minister for Foreign Affairs of the Republic of Hungary
on 6 July 2011).

63 Zakon CLI o Ustavnom sudu iz 2011.

% Istina je da Temeljni zakon propisuje kako je ,,izvrSavanje daljnjih obveza i nadlez-
nosti odredeno u Temeljnom zakonu i kardinalnom zakonu* (¢l. 24. (2) toc¢ka f), no to
bi trebalo tumaciti kao odredbu koja se odnosi na ,,posebne ovlasti* Ustavnog suda,
izvan redovnih nadleznosti. Primjerice, tumacenje Ustava ili izjava neustavnosti uzro-
kovana propustom u zakonodavstvu sadrzani su samo u Zakonu, a ne i u Temeljnom
zakonu.
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razini. S druge strane, Zakon® propisuje kako suci ne mogu biti ponovno
birani. Uvodenje ovog pravila u ustav bilo je preporuc¢ivano duze vrijeme.
Venecijanska komisija je jo§ 1995. konstatirala kako ,,da bi se osigurala
potpuna neovisnost sudaca od tijela koje ih bira, poZeljno je da njihov
mandat — pod uvjetom da je dovoljno dug — ne bude obnovljiv.*®

Prema Vladi, ¢lanovi Ustavnog suda dobivaju svoj mandat izravno od Par-
lamenta koji ¢lanove bira na temelju Sirokog konsenzusa, odnosno dvotre-
¢inskom vec¢inom glasova. Dvanaestogodi$nji mandat i zabrana stranacke
aktivnosti ili politi¢ke aktivnosti tvore vazna ustavna jamstva neovisnosti
¢lanova Ustavnog suda. Izbor predsjednika Ustavnog suda od strane Par-
lamenta trebao bi ojacati neovisnost predsjednika od bilo kakvoga even-
tualnog igranja interesima unutar samoga tijela. Ipak, valja zapamtiti kako
ovaj ,,Siroki konsenzus, odnosno dvotre¢inska vec¢ina“ moze biti zloupo-
rabljen, posebna kada vladajuce stranke imaju dvotre¢insku veéinu u Par-
lamentu. Vladin argument o promijenjenoj metodi izbora predsjednika ne
moze se smatrati ozbiljnim.

U pogledu primjene ¢lanka N (3) Temeljnog zakona, Vlada smatra da je
ovo pravilo strogo primjenjivo na administrativno upravljanje Ustavnog
suda kao javne institucije i da ono ne moze biti shvaceno kao tumace-
nje nacela kojega bi trebalo primijeniti u kontekstu obavljanja njihovih
uobic¢ajenih poslova. Clanak N je medutim tesko tako razumijeti jer on
glasi ovako: (1) Madarska provodi nacelo uravnotezenog, transparentnog
i odrzivog upravljanja prorac¢unom. (2) Parlament i Vlada imaju primarnu
odgovornost za provodenje nacela sadrzanog u stavku (1). (3) Tijekom
obavljanja svojih duznosti, Ustavni sud, sudovi, lokalne vlasti i druga dr-
zavna tijela obvezni su postivati nacelo sadrzano u stavku (1). Na Ustav-
nom je sudu da odlu¢i kako tumaciti ovu klauzulu, no, doista se ¢ini da je
to odredba za tumacenje, bez obzira na stajaliste koje je zauzela Vlada.

3. Ustavni dijalog u Hrvatskoj i Venecijanska komisija

U ovom dijelu, analiziramo ustavni dijalog u Republici Hrvatskoj. U tom
smislu, analiziramo ustavnu dijalosku interakciju izmedu relevantnih hr-
vatskih vlasti (hrvatskog parlamenta (Hrvatski sabor) i Vlade) 1 hrvatsko-
ga Ustavnog suda, te izmedu hrvatske Vlade i Venecijanske komisije. Na

65 CL. 6(3).
¢ CDL (1995)073 Regulatory concept of the Constitution of the Republic of Hun-

gary: Draft consolidated opinion, dostupno na <http://www.venice.coe.int/docs/1995/
CDL%281995%29071-e.asp>, 11.08.2011.
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taj nacin mozemo do¢i do sli¢nih zakljucaka kao §to je to bilo slucaj i u
madarskom dijelu: glede stanja ili stupnja demokracije i vladavine prava
u drzavi.

3.1. Dijalog izmedu Ustavnog suda Republike Hrvatske i Hrvatskog
saboraiVlade

Kada je rije¢ o dijalogu izmedu Ustavnog suda Republike Hrvatske®” i Hr-
vatskog sabora, a onda posljedi¢no i o ulozi koju Ustavni sud ima u zastiti
Ustava, odnosno u zastiti 1 promicanju demokracije i vladavine prava, va-
lja ponajprije razmotriti temeljne kvantitativne pokazatelje rada Ustavnog
suda od 1990. do danas.

Prema statistickim podacima dostupnim na sluzbenoj internet stranici
Ustavnog suda, u razdoblju do 31. prosinca 2010. Ustavni sud zaprimio
je ukupno 58.733 predmeta, od kojih je rijeSeno njih 50.993. Ve¢ i samo
okvirno sagledavanje statistike zaprimljenih predmeta pokazuje dvije kon-
stante. Prva je konstanta stalno povecavanje ukupnog broja zaprimljenih
predmeta (primjerice, 1991. zaprimljeno je 180 predmeta, 1992. — 374,
1993. — 507, 1998. — 1114, 2001. — 2567, 2008. — 5768, 2009. — 6041,
2010. — 7453; jedine dvije iznimke su 2006. i 2007. godina, kada je za-
primljeno 4296, odnosno 4846 predmeta, dakle manje od 5232 predmeta
zaprimljena 2005. godine). Druga konstanta odnosi se na izrazito veliki
postotak zaprimljenih ustavnih tuzbi u odnosu na druge predmete, kao
1 konstantno povecéanje tog broja svake slijede¢e godine. U relevantnom
vremenskom razdoblju, u postupku konkretne zastite ljudskih prava i te-
meljnih sloboda zajam¢enih Ustavom, Ustavni sud je zaprimio ¢ak 44.887
ustavnih tuzbi, od kojih je rijeSeno njih 38.175. Za usporedbu, prijedloga

7 Ustavni sud Republike Hrvatske konstituiran je na temelju ¢l. 125., 126. i 127. Usta-
va Republike Hrvatske iz prosinca 1990. (uz napomenu o nazocnosti i radu Ustavnog
suda u Hrvatskoj i u razdoblju prije pada komunizma, tocnije o njegovom konstitui-
ranju 1963. i pocetku rada u veljaci 1964.), koje je nadopunio Ustavni zakon o Ustav-
nom sudu Republike Hrvatske iz ozujka 1991. godine. Danas se najvaznije odredbe o
hrvatskom Ustavnom sudu nalaze u dijelu V. Ustava (¢l. 126.-132.), te u Ustavnom za-
konu o Ustavnom sudu Republike Hrvatske i u Poslovniku Ustavnog suda Republike
Hrvatske. Osim kontrole ustavnosti zakona i ustavnosti i zakonitosti drugih propisa s
Ustavom i zakonom, sukladno ¢l. 129. Ustava Republike Hrvatske Ustavni sud obavlja
i druge poslove: odlucuje povodom ustavnih tuzbi, prati ostvarivanje ustavnosti i zako-
nitosti te 0 uo¢enim pojavama neustavnosti i nezakonitosti izvjeS¢uje Hrvatski sabor,
rjeSava sukobe nadleznosti izmedu tijela zakonodavne, izvrsne i sudbene vlasti, odlu-
¢uje o odgovornosti Predsjednika Republike, nadzire ustavnost programa i djelovanja
politickih stranaka, nadzire ustavnost i zakonitost izbora i drzavnog referenduma, rje-
$ava izborne sporove te obavlja druge poslove odredene Ustavom.
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1 zahtjeva za ocjenu ustavnosti zakona bilo je 5.165, prijedloga za ocjenu
ustavnosti 1 zakonitosti drugih propisa bilo je 2.669, nadzora nad ustavno-
$¢u i zakonitosti izbora i referenduma 159, itd.®®

Ne ulaze¢i u podrobniju analizu dostupnih statistickih podataka i danas
se mozemo sloziti sa zakljuckom J. Crnica (iz 2001.) da statisticki podaci
o radu Ustavnog suda ,,pokazuju kontinuirano nastojanje Ustavnog suda
da se od pocetka 1991. godine pa do danas savjesno i hrabro koristi svo-
jim ustavnim ovlastima zastite ustavnosti i zakonitosti i temeljnih ljudskih
prava i sloboda zajamcenih Ustavom. Ukupnost odluka u tim predmetima
¢ini stvarni doprinos Ustavnog suda u zastiti, pa i promicanju vladavine
prava u Republici Hrvatskoj.*®

Navedeni zakljucak potvrduje ne mali broj odluka Ustavnog suda sa stvar-
nim doprinosom oc¢uvanju demokracije i vladavine prava. Navest ¢emo
samo neke od njih.

3.1.1. Ustavno pravo na slobodu javnhog okupljanja

U svojoj se praksi Ustavni sud vise puta bavio ispitivanjem suglasnosti s
Ustavom zakonskog uredenja javnog okupljanja u Hrvatskoj.”® Posljednju
vaznu odluku po ovom pitanju Ustavni sud je donio u srpnju ove godine.

% Nadalje, dok je 1991. godine zaprimljeno samo 125 ustavnih tuzbi, taj je broj 1997.
godine porastao na 550, 2000. godine na 1.579, 2005. godine na 3.148, dok je 2010.
zaprimljeno ¢ak 5.626 ustavnih tuzbi. Tablica primljenih i rijeSenih predmeta u razdo-
blju od 1990. do 31. prosinca 2010., sluzbena internet stranica Ustavnog suda Repu-
blika Hrvatske, dostupno na <http://www.usud.hr/uploads/Pregled%20primljenih%20
1%20rije%20predmeta%20u%20razdoblju%200d%2019990%20d0%203 1%20pro-
sinca%202010>, 20.11.2011.

¢ J. Crni¢, ,,Ustavni sud Republike Hrvatske: iskustva i perspektive®, 4 Politicka mi-
sao, Vol. XXXVII (2001.) str. 129.

" Prvi Zakon o javnom okupljanju u Republici Hrvatskoj usvojen 1992. (Narodne
novine, br. 22/92.) Odlukom Ustavnog suda br. U-1-241/1998 od 31. ozujka 1999. (Na-
rodne novine, br. 38/99.) ukinut je ¢l. 3. st. 3. odnosnog Zakona (koji je glasio: ,,Tijela
lokalne samouprave mogu odrediti mjesta na kojemu se svako javno okupljanje moze
odrzati.”) zbog nesuglasnosti s Ustavom (Sud je konstatirao kako se osporenom odred-
bom ograni¢ava pravo iz ¢l. 42. Ustava, jer je pravo na odredivanje mjesta na kojem se
moze odrzati javno okupljanje tijelima lokalne samouprave dano bez ikakvih ogranice-
nja koja bi bila u skladu s odredbom ¢l. 16. Ustava). U odluci br. U-1-3307/2005, U-I-
3309/2005, U-1-3346/2005, U-I-3359/2005 od 23. studenog 2005. (Narodne novine,
br. 139/05.), Ustavni sud je ukinuo Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o javnom
okupljanju (Narodne novine, br. 90/05.) zbog formalne neustavnosti, odnosno stoga
$to izmjene 1 dopune nisu bile donesene potrebnom veéinom glasova svih zastupnika
u Hrvatskom saboru.
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U svojoj odluci br. U-1-295/2006 i U-1-4516/2007 od 6. srpnja 2011.,”" do-
nesenoj pet godina nakon podnosenja prijedloga za ocjenu ustavnosti iz-
mjena Zakona o javnom okupljanju,” Ustavni sud je ocjenjivao suglasnost
s Ustavom ¢l. 1. st. 3. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnom
okupljanju iz 2005., u dijelu koji zabranjuje odrzavanje javnih okupljanja
na prostoru u krugu od 100 m od objekata u kojima su smjestena najvisa
tijela drzavne vlasti, odnosno Hrvatski sabor, Predsjednik Republike Hr-
vatske, Vlada Republike Hrvatske i Ustavni sud Republike Hrvatske.

U pogledu odnosnih izmjena, Sud je zatrazio od Hrvatskog sabora Prijed-
log zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnom okupljanju. Sud
je takoder zatrazio ocitovanje Vlade. U svojem ocitovanju od 16. srpnja
2009., Vlada je ocijenila namjeru zakonodavca legitimnom, jer ,,predloze-
na nadopuna (...) znatno doprinosi u¢inkovitijem radu policije i sigurno-
snih sluzbi kako sa stajalista izrade planova osiguranja tako i sa stajalista
njihove provedbe.” Navedeno stajaliSte potkrijepljeno je odgovarajuc¢im
rjeSenjima u mjerodavnim zakonima Austrije, Njemacke i Slovenije.

Pozivajuéi se na nacionalno pravo i praksu drzava ¢lanica Vije¢a Europe
o pravu na slobodu javnog okupljanja, te na misljenje Venecijanske komi-
sije i drugih medunarodnih organizacija o pravu na slobodu okupljanja,’
Ustavni sud je zakljucio slijedee. Zakonska zabrana javnog okupljanja
u krugu od 100 m od objekata u kojima zasjedaju Hrvatski sabor, Pred-
sjednik Republike, Vlada i Ustavni sud nije u skladu s ¢l. 42. Ustava, jer
se njime — u odnosu na bilo koje, unaprijed nepoznato, konkretno mjesto
i objekt — ukida sama bit ustavnog prava na slobodu javnog okupljanja, a
da ne postoji ustavnopravno prihvatljiv razlog (interesi drzavne sigurnosti
i zastita prava i sloboda drugih) kojim bi se to ukidanje moglo oprav-
dati. Zakonska zabrana javnog okupljanja u krugu od 100 m od objeka-
ta u kojima su smjesteni Hrvatski sabor, Vliada i Ustavni sud ima legiti-
man cilj i razmjerna je tom cilju, no unato¢ tome, zabrana nije ,,nuzna
u demokratskom drustvu®, jer ne postoji ,,prijeka drustvena potreba“ za

71 Narodne novine, br. 82/11.

2 Podnositelji relevantnog prijedloga iz 2005. godine bili su Nezavisni hrvatski sindi-
kati i Gradanska inicijativa Matija Gubec.

> Mjerodavni dokument Venecijanske komisije, Ureda za demokratske institucije za
ljudska prava (Office for Democratic Institutions and Human Rights — ODIHR) i Orga-
nizacije za europsku sigurnost i suradnju (Organization for Security and Co-operation
in Europe — OSCE) u podruéju prava na slobodu javnog okupljanja su ,,Smjernice
za slobodu mirnog okupljanja* (OSCE/ODIHR — Venice Commission Guidelines on
Freedom of Peaceful Assembly) od 9. srpnja 2010. godine.
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njezinu opstojnost, Sto dokazuje Cinjenica da na tom prostoru (Markov
trg) zakonom nije zabranjeno organizirati javne priredbe koje zahtijevaju
poduzimanje posebnih sigurnosnih mjera, kao ni druge oblike okuplja-
nja (u svrhu ostvarivanja gospodarskih, vjerskih, kulturnih, humanitarnih
1 inih interesa). Zakonska zabrana javnog okupljanja u krugu od 100 m od
objekta u kojem je smjesten Predsjednik Republike nema legitiman cilj,
odnosno razumno i objektivno opravdano, pa ta zabrana konstituira prima
facie povredu ustavnog prava na slobodu javnog okupljanja zajamcéenu ¢l.
42. Ustava.

Dakle, relevantnom je odlukom Ustavni sud ukinuo zabranu javnog oku-
pljanja u prostoru u krugu od 100 m od Ureda Predsjednika, dok zabra-
na okupljanja na Markovom trgu (gdje se nalaze Hrvatski sabor, Vlada i
Ustavni sud), ostaje na snazi do 15. srpnja 2012., §to znaci da je zakono-
davcu dana moguénost da do navedenoga datuma izmijeni osporene za-
konske odredbe i uredi ih u skladu s Ustavom.

3.1.2. O dvostrukom pravu glasa za manjine

U svojoj odluci br. U-1-3597/2010, U-1-3847/2010, U-1-692/2011, U-I-
898/2011 i U-1-994/2011 od 29. srpnja 2011.,”* Ustavni sud je ukinuo ¢l.
1. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina, po kojemu su pripadnici nacionalnih manjina s udje-
lom u stanovnistvu Republike Hrvatske ve¢im od 1,5% (Sto se odnosi je-
dino na srpsku manjinu) imali zajam¢ena najmanje tri zastupni¢ka mjesta
u Hrvatskom saboru, izabrana na temelju op¢ega birackog prava (Cl. 1. st.
2. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina’™). Sud je utvrdio nesuglasnost relevantne izmjene s
¢lankom 1. stavcima 2. i 3. Ustava,’® sagledavajuci je u svjetlu jednakosti,
nacionalne ravnopravnosti i viSestranackoga demokratskog sustava, najvi-
$ih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske (€l. 3. Ustava’’).

74 Narodne novine, br. 93/11.

75 Narodne novine, br. 80/10.

76 (L. 1. st. 2. Ustava glasi: ,,U Republici Hrvatskoj vlast proizlazi iz naroda i pripada
narodu kao zajednici slobodnih i ravnopravnih drzavljana.« CI. 1. st. 3. Ustava glasi:
»Narod ostvaruje vlast izborom svojih predstavnika i neposrednim odlu¢ivanjem.*

" Sukladno ¢l. 3. Ustava, ,,Sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnoprav-
nost spolova, mirotvorstvo, socijalna pravda, postivanje prava ¢ovjeka, nepovredivost
vlasnistva, oCuvanje prirode i ¢ovjekova okoliSa, vladavina prava i demokratski vise-
stranacki sustav najviSe su vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za
tumacenje Ustava.*
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U relevantnom sluc¢aju, Ustavni sud je prihvatio stajaliste da je clankom 1.
stavkom 2. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona
o pravima nacionalnih manjina jedna manjinska skupina gradana izdvo-
jena iz ukupnog korpusa ,,naroda“ po kriteriju nacionalne pripadnosti i
»priznata i prepoznata“ kao poseban ,,dio naroda‘“, $to je u nesuglasnosti s
ustavnom postavkom o ,,jednom i jedinstvenom® narodu koji, kao zajed-
nica drZavljana, ostvaruje vlast u Republici Hrvatskoj.”

Nadalje, Ustavni je sud konstatirao da se rjeSenjem sadrzanim u ¢l. 1. st.
2. relevantnog Zakona izravno naruSava temeljni ustavni zahtjev za jedna-
kim birackim pravom svih biraca-drzavljana Republike Hrvatske u okviru
opcega izbornog sustava. Naime, prema stajaliStu Ustavnog suda sustav
unaprijed zajamcenih i osiguranih zastupnic¢kih mjesta pretpostavlja po-
sebne mjere koje ¢e osigurati da kandidati-pripadnici nacionalne manjine
doista budu i izabrani na unaprijed im zajamcena zastupnicka mjesta u
Hrvatskom saboru. To, pak, ,,predstavlja priznavanje razli¢itih mjera po-
godovanja u korist ‘manjinskih’ kandidacijskih lista, koje mjere po naravi
stvari dovode do nejednakosti biratkog prava u okviru opéeg izbornog
sustava, §to Ustav ne dopusta.*

Ustavni sud je na kraju primijetio da jamstvo osiguranja ,,najmanje tri
zastupnicka mjesta“ za pripadnike brojéano velike (dakle srpske) manjine
u okviru opcega izbornog sustava, na nacin kako je to utvrdeno spornim
odredbama, dovodi do ,,ustavnopravne konfuzije u zastupnic¢koj strukturi
Hrvatskoga sabora®. Naime, ako (najmanje) troje zastupnika srpske ma-
njine biraju svi biradi-drzavljani Republike Hrvatske (odnosno ,,narod*),
onda se osnovano postavlja pitanje razlike izmedu tih (najmanje) troje
zastupnika srpske manjine i ostalih zastupnika, posebno onih srpske na-
cionalnosti koje u okviru opéega izbornog sustava takoder bira isti krug
biraca (,,narod), samo §to u potonjem sluéaju nije rije¢ o kandidatima s
kandidacijskih lista politickih stranaka koje predstavljaju srpsku manjinu

7 U tom smislu, u odluci se navodi stru¢no misljenje S. Barié, u kojemu se istice:
»Svako izdvajanje bilo koje skupine hrvatskih drzavljana iz ukupnog korpusa ‘naroda’
po bilo kojem kriteriju, pa tako i kriteriju nacionalne pripadnosti, i kreiranje rjesenja
po kojem takva skupina biva posebno predstavljena primjenom opéeg i jednakog bi-
rackog prava smatram ustavnopravno neprihvatljivim, odnosno suprotnim temeljnom
slovu i smislu Ustava RH, samom temeljnom pojmu ‘naroda’ iz kojeg proizlazi vlast i
kome pripada vlast. Takvo rjeSenje presumira da postoje razliciti, ustavnopravno pri-
znati i prepoznati dijelovi naroda, §to se ima reflektirati u zastupljenosti pojedinih dije-
lova opceg i zajedni¢kog pojma naroda. To nije sluc¢aj s Ustavom RH. Narod je jedan i
jedinstven i u ustavnopravnom smislu ¢ine ga svi drzavljani RH, bez obzira na njihove
osobne karakteristike, pa tako i nacionalnu pripadnost.*
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ili lista koje predlazu biraci srpske manjine, nego o kandidatima s kandi-
dacijskih lista drugih politi¢kih stranaka, odnosno neovisnih (op¢ih) kan-
didacijskih lista.

Sto se ti¢e pitanja o suglasnosti s Ustavom rjesenja sadrzanog u &l. 1. st.
3. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravi-
ma nacionalnih manjina, koje omogucuje da biraci-pripadnici nacionalnih
manjina na izborima zastupnika u Hrvatski sabor imaju dopunski glas,”
Ustavni sud je izrijekom potvrdio da je uvodenje dva glasa za pripadnike
nacionalnih manjina na izborima za Hrvatski sabor ustavnopravno dopu-
Steno. Medutim, da bi se dva glasa mogla uvesti u izborni sustav, potrebno
je ispuniti odredene pretpostavke. Ustav, naime, dopusta da se pripadni-
cima nacionalnih manjina, pored opéega birackog prava, moze osigurati
1 posebno pravo da biraju svoje zastupnike u Hrvatskom saboru (¢l. 15.
st. 3. Ustava), no buduci da se pri tome ne definira opseg i sadrzaj ovlasti
tih zastupnika, Ustavni sud smatra da je odnosno pitanje nuzno najprije
urediti zakonom s ustavnom snagom, §to, drugim rije¢ima, pretpostavlja
donosenje posebnoga ustavnog zakona.?

Nadalje, u pogledu pitanja opravdanosti primjene ¢l. 15. st. 3. Ustava
(priznavanje dopunskog glasa pripadnicima nacionalnih manjina mora,
naime, imati svoju racionalnu osnovu i razumno opravdanje utemeljeno
na ¢injeni¢énom supstratu, a istodobno mora biti legitimirano i s aspek-
ta razmjernosti),’! Ustavni sud je — prihvacajuéi nacelna pravna stajalista
Venecijanske komisije,* sadrzana u njezinu izvje$¢u o dvojnom glasova-

™ (L. 1. st. 3. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina glasi: ,,Nacionalne manjine koje u stanovnistvu Republike Hr-
vatske sudjeluju s manje od 1,5% stanovnika, pored opéega birackog prava, na osnovi
posebnoga birackog prava imaju pravo izabrati pet zastupnika pripadnika nacional-
nih manjina, u posebnim izbornim jedinicama, a ¢ime ne mogu biti umanjena ste¢ena
prava nacionalnih manjina, u skladu sa zakonom kojim se ureduje izbor zastupnika u
Hrvatski sabor.“

80 Ustavni sud pri tome upozorava da Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina,
unato¢ svom nazivu, nema ustavnu snagu, budué¢i da nije donesen u postupku koje
vrijedi za donoSenje i promjenu Ustava. Dakle, tek kada Hrvatski sabor donese takav
zakon, pitanje nacina izbora manjinskih zastupnika moglo bi se urediti izbornim zako-
nom i tada bi moglo biti uvedeno dvostruko pravo glasa.

81 Drugim rije¢ima, to zna¢i da bi ,,osiguravanje posebnog birackog prava iz ¢lanka
15. stavka 3. Ustava moglo biti opravdano samo ako ne bi postojala blaza sredstva
za ostvarenje cilja koji se zeli posti¢i, to jest takva sredstva koja bi manje zadirala u
jednakost prava glasa drugih biraca.*

82 Venecijanska komisija, naime, smatra nuznom provedbu testa opravdanosti mje-
re uvodenja dopunskog glasa, budu¢i da je to uvijek iznimna mjera instrumentalne
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nju pripadnika nacionalnih manjina iz 2008. (Report on Dual Voting for
Persons Belonging to National Minorities) 33 — konstatirao kako pravo na
dopunski glas tesko moze osigurati veci stupanj integracije nacionalnih
manjina u politicki Zivot od onog prije stupanja na snagu sporne odredbe,
dok istodobno to pravo u daleko ve¢em stupnju narusava jednakost bi-
rackog prava negoli su to Cinile pozitivne mjere koje su bile na snazi do
stupanja na snagu sporne odredbe. U svjetlu konkretnih ¢injenica i okol-
nosti (vezano uz zastupljenost nacionalnih manjina u Hrvatskom saboru u
posljednjih troje parlamentarnih izbora — 2000., 2003. 1 2007.), relevantna
mjera iz ¢l. 1 .st. 3. ne moze se smatrati razmjernom. Stoga je Ustavni
sud ukinuo odnosni stavak prvog ¢lanka Ustavnog zakona o izmjenama i
dopunama Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina.

Valja napomenuti kako je Ustavni sud u nekoliko odluka iz 2011.3¢ ukinuo
i nekoliko ¢lanaka (¢l. 1., 5., 6., 7., 8., 9.1 10.) Zakona o izmjenama i do-
punama Zakona o izborima zastupnika Hrvatskog sabora,* organski pove-
zanih s ¢lankom 1. Ustavnog zakona o izmjenama i dopunama Ustavnog
zakona o pravima nacionalnih manjina. Ustavni je sud takoder odredio da
se na aktualnim parlamentarnim izborima (4. prosinca 2011.), ne donese
li Hrvatski sabor u meduvremenu nova pravila, imaju primijeniti pravila
koja su bila na snazi do zakonskih izmjena.¢

naravi, koju je opravdano uvesti tek kada zadani cilj (integracija manjina u politicki
sustav) nije moguce ostvariti primjenom drugih manje restriktivnih mjera u odnosu na
jednakost prava glasa drugih biraca. Dakle, u sredistu odnosnog testa uvijek je nacelo
razmjernosti. Venecijanska komisija takoder smatra kako pravo na dopunski glas ima
ograni¢en doseg. Njegovo bi priznavanje moglo biti opravdano samo ako se odnosi na
»malobrojnu* manjinu i ima prijelazni, a time i privremeni karakter.

8 Report on Dual Voting for Persons Belonging to National Minorities, adopted by the
Council for Democratic Elections at its 25th meeting/Venice, 12 June 2008/ and the
Venice Commission at its 75th plenary session/Venice, 13-14 June 2008/, Study No.
387/2006, CDL-AD(2008)013, Strasbourg, 16 June 2008.

84 Odluke br. U-1-120/2011, U-1-452/2011, U-1-693/2011, U-I-746/2011, U-1-993/2011.
1 U-1-3643/2011. od 29. srpnja 2011., Narodne novine, br. 92/11.

85 Narodne novine, br. 145/10.

8 Naravno, ovdje se moze postaviti pitanje mijenjanja izbornih pravila unutar godine
dana prije izbora. Predsjednica Ustavnog suda Republike Hrvatske, Jasna Omejec, osvr-
nula se na relevantno pitanje i porucila kako se na to zakonsko nacelo ,,samoobvezao
Sabor®, i to da ne smije mijenjati samo one dijelove izbornog zakona koji se vezuju za
proslogodisnje izmjene Ustava. Kako se tada nisu mijenjale odredbe vezane uz prava
manjina, onda ni odluka Ustavnog suda pod to ne potpada, odnosno to se odnosi samo na
Hrvatski sabor, a ne i na Ustavni sud. Navod prema: Hrvatski ustavni sud ukinuo dvostru-
ko pravo glasa, Hrvatska rijec, dostupno na <http://www.hrvatska-rijec.com/2011/07/
hrvatski-ustavni-sud-ukinuo-dvostruko-pravo-glasa-za-manjine>, 25.11.2011.
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3.2, Dijalog izmedu Venecijanske komisije i Vlade Republike
Hrvatske o odredenim aspektima Ustavnog zakona o pravima
nacionalnih manjina iz 2002. godine

Kratka povijest suradnje Republike Hrvatske i Venecijanske komisije ve-
zano uz reguliranje zastite prava nacionalnih manjina (uz napomenu da je
prvi ustavni zakon koji regulira odnosnu tematiku usvojen 1991.)% izgle-
da ovako: kako bi ispunila uvjete za ulazak u Vije¢e Europe, Republika
Hrvatska je u ozujku 1996. pristala primijeniti preporuke Venecijanske
komisije o ustavnom zakonu o nacionalnim manjinama, a jedna od rele-
vantnih preporuka odnosila se na osnivanje Vije¢a nacionalnih manjina;
u svibnju 1997., Vlada Republike Hrvatske slozila se s Venecijanskom
komisijom o osnivanju Vije¢a nacionalnih manjina (Vijece je osnovano u
sijeCnju 1998.); u svojem izvjescu iz ozujka 1998. Venecijanska komisija
je ponovila vaznost usvajanja revidiranoga ustavnog zakona te zamijetila
negativan (obeshrabrujuci) utjecaj Sto ga suspendiranje dijela Ustavnog
zakona ima na manjine i raseljene osobe.®®

Parlamentarna skupstina Vijeca Europe je u travnju 1999. usvojila rezo-
luciju kojom poziva Vladu Republike Hrvatske na usvajanje ustavnog za-
kona koji ¢e revidirati suspendirane odredbe Ustavnog zakona iz 1991., a
sve to sukladno preporukama Venecijanske komisije 1 najkasnije do kraja
listopada 1999. godine. Ipak, hrvatska Vlada je dostavila nacrt relevan-
tnog zakona Venecijanskoj komisiji tek 2000., a odnosni je nacrt od strane
Venecijanske komisije ocijenjen pozitivnim, u smislu napretka u zastiti
prava nacionalnih manjina.

Dakle, mozemo zakljuciti kako je Venecijanska komisija u nekoliko na-
vrata bila zamoljena baviti se revizijom ustavnog zakona o pravima naci-
onalnih manjina, $to je u konacnici rezultiralo usvajanjem nekoliko rele-
vantnih misljenja.

87 Tematiku zaStite prava nacionalnih manjina u Republici Hrvatskoj uredivao je
Ustavni zakon o pravima i slobodama ¢ovjeka i pravima etnickih i nacionalnih zajed-
nica ili manjina (Narodne novine, br. 65/91), donesen u prosincu 1991. i izmijenjen i
dopunjen u veljac¢i 1992. godine. Relevantni Ustavni zakon mijenjan je 1999. i 2000.
godine, a 2002. je zamijenjen Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjina, koji
jamci visoku kvalitetu zastite nacionalnih manjina u skladu s europskim standardima.

8 Ovdje je rije¢ o suspendiranju odredbi Ustavnog zakona iz 1991. koje jam¢e poseban
status nekim kotarima u kojima pripadnici etni¢kih manjina imaju veéinu stanovnistva
(srpski kotari), na temelju demografskih promjena uslijed rata. Izmjenama Ustavnog za-
kona iz 2000. ukinute su prethodno suspendirane odredbe. Uslijed ovih okolnosti, Veneci-
janska komisija je konstatirala kako suspenzija i naknadno ukidanje moze imati obeshra-
brujuci ucinak na manjine i raseljene osobe koje zive u Hrvatskoj ili se Zele vratiti u nju.
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Dijalog izmedu Venecijanske komisije 1 Vlade Republike Hrvatske iz
2002. potaknut je zahtjevom zamjenika predsjednika Vlade Gorana Grani-
¢a Venecijanskoj komisiji za davanjem misljenja o (novom) nacrtu Ustav-
nog zakona o pravima nacionalnih manjina.

U svojem Misljenju br. 216/2002 od 12. rujna 2002.,* temeljenom na na-
crtu Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina od 22. srpnja 2002.,
Venecijanska komisija je prepoznala pozitivne aspekte relevantnoga
Ustavnog zakona, u smislu doprinosa izgradnji sveobuhvatnog okvira za
zaStitu nacionalnih manjina u Hrvatskoj. Ipak, Komisija je takoder izrazila
stav kako ,,nije adekvatno odgovoreno na sve u prethodnim konzultacija-
ma i miSljenjima izrazene nedoumice i postavljena pitanja, posebno u po-
gledu pitanja prava glasa i postupka glasovanja u odnosu na predstavljanje
nacionalnih manjina u Parlamentu.“ Ovo je ujedno pitanje koje ¢emo ana-
lizirati za potrebe ovog rada.”

Naime, u pogledu odredbe kojom se regulira pravo pripadnika nacionalnih
manjina na zastupljenost u Hrvatskom saboru, Venecijanska komisija je
zabiljezila ,,odredeni manjak jasnoce i razrade®, te je stoga zatrazila pojas-
njenje je li manjinama dopusteno dvostruko pravo glasa,” odnosno ,,moze
li potreba zastite manjine opravdati derogaciju od nacela ‘jedan covjek,
jedan glas’,,, uz napomenu kako ,,bilo koji poseban sustav glasovanja za
pripadnike manjina zahtijeva da odnosni biraci i kandidati moraju otkriti
svoju pripadnost nacionalnoj manjini (na primjer u trenutku glasovanja ili
u pogledu popisa).*

Odgovor Viade Republike Hrvatske (odnosno Radne skupine za izradu
nacrta Ustavnog zakona o pravima nacionalnih manjina) od 21. studenog
2002.”* u pogledu prava nacionalnih manjina na zastupljenost u Hrvat-

8 Opinion no. 216/2002 of 12 September 2002, Draft Opinion on the Constitutional
Law on the Rights of National Minorities in Croatia.

% Neka od ostalih pitanja Venecijanske komisije odnose se na definiranje pojma naci-
onalne manjine, ovlasti Vije¢a za nacionalne manjine, zastupljenost nacionalnih manji-
na u tijelima lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave.

! Naime, i Ustav (€l. 15. st. 3.: ,,Zakonom se moZe, osim op¢ega birackog prava, pri-
padnicima nacionalnih manjina osigurati posebno pravo da biraju svoje zastupnike u
Hrvatski sabor), i Ustavni zakon o pravima nacionalnih manjina (¢l. 3. st. 1.: ,,Prava
i slobode osoba koje pripadaju nacionalnim manjinama, kao temeljna ljudska prava i
slobode, nedjeljiv su dio demokratskog sustava Republike Hrvatske i uzivaju potrebnu
potporu i zastitu, ukljucujuéi pozitivne mjere u korist nacionalnih manjina“), dopustaju
tumacenje da je manjinama dopusteno dvostruko pravo glasa.

2 Response of the Government of the Republic of Croatia to the Venice Commission’s
Opinion on the Draft Law on the Rights of National Minorities, Opinion no. 216/2002,
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skom saboru bio je da ¢e ,,nacin ostvarivanja ovog prava, ukljucujué¢i mo-
gucnost priznavanja posebnog prava za pripadnike nacionalnih manjina
(dvostruko pravo glasa), biti reguliran zakonom kojim se ureduje izbor
zastupnika u hrvatski Parlament.*“* Poziv na rjeSavanje nekoliko vaznih
pitanja izbornim zakonodavstvom, ukljucujuci pitanje dopunskog prava
glasa za pripadnike nacionalnih manjina, ponovljen je od strane Veneci-
janske komisije 1 u Misljenju br. 216/2002 o Ustavnom zakona o pravima
nacionalnih manjina u Hrvatskoj od 25. ozZujka 2003. godine.>*

4. Zakljucak

Nakon §to smo pokusali prikazati razli¢ita shvacanja ustavnog dijaloga, u
ovom smo se radu fokusirali na dijalosku interakciju izmedu (uglavnom)
ustavnih sudova i zakonodavnih tijela u Madarskoj i Hrvatskoj, te na drugi
dijalog koji se vodi izmedu drzavnih vlasti i Venecijanske komisije u obje
zemlje. U svakom slucaju rije¢ je o tome kako pronaci (odgovarajuce)
znacenje ustava u odnosu na postupak donosenja ustava ili zakona, ¢ija je
namjera u detalje razvijati ustavne odredbe.

Putem vrlo sazetog prikaza hrvatskoga ustavnog dijaloga dosli smo do
zakljucka o pozitivnom doprinosu ovoga relevantnog faktora ocuvanju
demokracije i vladavine prava. Odnosni zaklju¢ak odnosi se ponajprije
na hrvatski Ustavni sud, ¢iji znac¢ajan broj odluka stvarno doprinosi zastiti
Ustava, ocuvanju demokracije i vladavine prava u Hrvatskoj. U slucaju
Madarske, medutim, mozemo zakljuciti kako bi dijaloska interakcija mo-
gla imati pozitivnije uc¢inke — barem u slucaju koristenja misljenja Vene-
cijanske komisije — da su madarske drzavne vlasti bile pazljivije i osjet-
ljivije na pitanja i probleme glede vladavine prava i demokracije. Isto se
moze primijeniti na funkcioniranje nadlezne vlasti za promjenu ustava,
koja je zanemarila dobro obrazlozene i na vladavini prava utemeljene od-
luke Ustavnog suda, te na ustavotvornu vlast, koja je bila nemarna glede
uporabe substancijalnih demokratskih standarda za donosenje odluka kod
pripremanja i usvajanja novoga Temeljnog zakona Madarske.

Strasbourg, 3 December 2002.

% Ako se prisjetimo gore analiziranog slu¢aja Ustavnog suda vezanog uz priznavanje
dopunskog prava glasa pripadnicima nacionalnih manjina (tocka 3.2.), vidimo da su se
i nedavni parlamentarni izbori proveli bez ,.konzumiranja“ odnosnog prava.

% Opinion No 216/2002 on the Constitutional Law on the Rights of National Minori-
ties in Croatia, adopted by the Venice Commission at its 54th Plenary Session, Venice
14-15 March 2003.
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Lokalna samouprava u Madarskoj i Hrvatskoj

I. Znacaj prijelaznog Ustava iz perspektive lokalne samouprave

Ustrojavanje lokalne samouprave 1990. godine izuzetno je znacajno za
madarsku povijest: izmijenjen je polustoljetni sustav drzavne uprave (od
drzavne uprave k javnoj upravi), njegov jednoobrazni sustav prosiren je
podsustavom (upravni podsustav lokalne samouprave, uvedena su nova
organizacijska nacela (npr. stvarna decentralizacija, autonomija), a neka
su operacijska nacela izgubila svoj znacaj (npr. drzavni nadzor), dok su
druga dobila novi znacaj (npr. nacelo zakonitosti). ,,Najvazniji zakono-
davni zadatak ovih mjeseci i ove godine oblikovanje je zakona o lokalnoj
samoupravi i provedba lokalnih izbora.*

— rijeci su tadaSnjeg premijera Jozsefa Antalla u parlamentu 22. svibnja
1990. godine, a posljednjih dvadesetak godina pokazale su da je bio u pra-
vu.! Temeljem potpune revizije Ustava Republike Madarske iz 1949. go-
dine (dalje: Ustav Cx), lokalne su zajednice zadobile neovisnost i ustavno
temeljno pravo samostalno odredivati i provoditi poslove lokalnoga zna-
Caja, a sukladno zakonskom okviru.? Autonomija je omogucila pojavljiva-
nje lokalnih interesa i posebnosti kao rezultata pravno ispravnoga postu-
panja, a omogucila je i opinama samostalno ostvarivanje svojih funkcija
i ovlasti.> Ekonomska neovisnost takoder je bila zajaméena Ustavom.

* Prof. dr. sc. Boris Bakota, izvanredni profesor, Katedra upravnih znanosti, Osijek,
boris-bakota@pravos.hr

** Dr. habil. Adrian Fabian, docent, Katedra za upravno upravo, Pecuh, fabian.adrian@
ajk.pte.hu

** Prof. dr. sc. Boris Ljubanovi¢, izvanredni profesor, Katedra upravnih znanosti, Osi-
jek, ljboris@pravos.hr

! Program Vlade Jozsefa Antalla, predstavljen na petom zasjedanju Nacionalne skup-
Stine (1990.-1994.), 22. svibnja 1990., u P. Kiss, ur., Magyar Kormanyprogramok
1867-2002. 2. kitet. 1945-2002 [Programi madarske vlade 1867.-2002. sv. 2. izmedu
1945. and 2002.]. (Budimpesta, Magyar Hivatalos K6zlonykiado 2004).

2 C1. XX Ustava Republike Madarske iz 1949. godine, glava 44/A. § (1). a). Na snazi
do 1. sije¢nja 2012. godine.

3 J. Laurence i Jr. O’Toole, ,,Local public administrative challenges in post-socialist
Hungary*, International Review of Administrative Sciences, sv. 2. (1994).
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Temeljem odredaba izmijenjenoga Ustava pojavio se temeljno liberalan i
relativno moderan sustav lokalnih institucija:

— prevladala su temeljna nacela Europske povelje o lokalnoj samo-
upravi;

— mogucénost vrienja demokratske lokalne vlasti;

— sustav je omogucio samoregulirajuce procese i lokale propise.*

Razvijen je demokratski mehanizam — aspekt s glediSta ovoga rada ima
naglaSeni znac¢aj — u kojemu ,,centralizacija u ime socijalnih ciljeva moze
imati opCe ucinke, a centralizacija u ime bilo kojeg cilja javnog interesa
lokalne samouprave (autonomija) moze biti prevladana“.’

Znacajke madarskog sustava lokalne samouprave, utemeljenog na nave-
deni nacin, proizlaze iz vise izvora: madarske samoupravne bastine, insti-
tucije javne uprave bivseg sovjetskog tipa, a koje su bile legalne u smislu
vladavine prava, kao i zapadnoeuropskih (poglavito juznonjemackog) su-
stava lokalne samouprave. To su temelji iz kojih je proizasao ustroj mo-
derne madarske samouprave.

Madarska lokalna samouprava temelji se na dva stupa: lokalne vlasti (na-
selja) 1 zupanijske vlasti (podrucja). Zadac¢e samoupravljanja (ukljucujuci
i financijske) koncentrirane su u lokalnim vlastima. Zupanijske vlasti svo-
ju ulogu u madarskoj samoupravi traze od 1990. godine.

Premda samoupravne zadac¢e imaju dvojaki znacaj (temeljem izvr$ne vla-
sti mogu se utvrditi tijela i sluzbeni zadatci), i neosporno je da lokalna
samouprava pruza odredene javne sluzbe, opéinska tijela rijetko sudjeluju
u vrSenju lokalne izvr$ne vlasti.

Posljednja dva desetlje¢a pokazala su da lokalni ciljevi i svrhe, suradnja,
zajednicka volja, lokal patriotizam i lokalni identitet mogu postiéi zna-
¢ajne rezultate, kao i obnovu i o¢uvanje vrijednosti. S druge je strane po-
stalo viSe nego ocito kako je lokalni sustav opterecen proturje¢nostima.
Posljedice kontinuiranog smanjivanja drzavnih davanja kao i ekonomske

4 Cf. L. Szabo, Az 6nkormanyzati igazgatds korszeriisitése a gyakorlati igények
tiikkrében [Modernizacija lokalne samouprave u svijetlu prakti¢nih potreba], u Cs. P.
Kovacs, ur., Tények és vélemények a helyi énkormdnyzatokrél [Cinjenice i misljenja o
lokalnoj samoupravi] (Pecuh, Dialog Campus Publising 1993).

> A. Tamas, A kozigazgatdsi jog elmélete [Pravna teorija o javnoj upravi] (Budimpesta,
Szent Istvan Tarsulat 1997).
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krize pokazale su da sustav nije samoodrziv te da je s mnogih gledista i
nepravedan.®

1. Opce odredbe novoga Ustava glede lokalne samouprave

Madarska je vlada 14. ozujka 2011. godine parlamentu predstavila (novi)
Temeljni zakon. Madarski ga je Parlament usvojio 18. travnja, a Predsjed-
nik Republike Madarske potpisao ga je 25. travnja 2011. godine. Prije
nego $to prouc¢imo odredbe Temeljnoga zakona koje se ticu lokalne samo-
uprave, a stupaju na snagu 1. sijecnja 2012. godine, iznosimo unaprijed
nekoliko opaski.

Zajednicko svojstvo modernih europskih ustava u davanju je naglaska
jamstvu nadmod¢i i vlasti ustavnih institucija, kao 1 zastiti ustava. Bez tih
jamstava ustav pada na skup slogana i izjava. Ukoliko nisu predvideni
uvjeti za ispunjenje ciljeva, zadaca i odgovornosti ugrozena je sama pro-
vedba ustava.

Misljenja stru¢njaka razlikuju se o potrebi ukljucivanja nacela drzavne
uprave (ukljucujudi i javnu upravu) u sam ustav, odnosno o opravdanosti
njihovog ukljucivanja. Sama rjeSenja se razlikuju. Neki europski ustavi
sadrze temeljna nacela drzavne uprave, a neki ne. Temeljne znacajke gle-
de centralizacije i decentralizacije, u madarskim uvjetima, trebale su biti
podrobnije u Temeljnom zakonu. (Neki ustavi idu i dalje, primjerice odre-
dujudi nacelo supsidijarnosti ili samoupravne autonomije u ustavu.)

Ustav koji je bio na snazi do 1. sije¢nja 2010., u medunarodnom kontek-
stu, podrobno se bavio lokalnom samoupravom, a u tom je smislu vrlo
slican novom Temeljnom zakonu. (Ukupno 5 ¢lanaka i 23 stavka bave se
lokalnom samoupravom.) Umjesto proucavanja odredbi Ustava o lokalnoj
samoupravi, pozabavit ¢emo se dubljom ras¢lambom odredbi Temeljnoga
zakona koje su se promijenile.

Teritorijalno ustrojstvo Madarske odredeno je u ¢lanku F. Osnovnih odred-
bi Temeljnoga zakona. Takvo izdvajanje iz odredbi o lokalnoj samoupravi
nije bez primjera i ne moze se smatrati neobi¢nim rjeSenjem. Navedeni
¢lanak ima dva stavka:

(1) ,,Glavni grad Madarske je Budimpesta.

¢ G. Zongor, Husz év utan, valtozasok el6tt, [Nakon dvadeset godina, prije promjena]
u L. Kékai, ur., 20 évesek az énkormanyzatok. Sziiletésnap, vagy halotti tor? [Samou-
prave su stare dvadeset godina. Rodendanska proslava ili karmine?] (Pecuh, Publikon
2010).
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(2) Podrucje Madarske dijeli se na Zupanije, gradove i opéine. Unutar gra-
dova mogu se osnovati distrikti.*

Takvo odredenje daje privid da se promjena Zeli uvesti pod svaku cije-
nu, budu¢i da daljnje nabrajanje izostavlja glavni grad, a $to sugerira na
sindrom ,,dvije Madarske”. (Kao da je Temeljni zakon dao legitimitet
mogucénosti da glavni grad i drzava mogu imati dva razli¢ita politicka i
pravna misljenja.) Znacajnija je promjena da Temeljni zakon, za razliku
od Ustava, ne spominje distrikte glavnoga grada kao vrste naselja (Sto je
zajam¢eno snagom samoupravnih prava).

Pod naslovom Javna vlast nalaze se odredbe glede lokalne samouprave.
Cinjenica da se u tome poglavlju na &etiri mjesta spominje organski za-
kon’ s ,,ustavnom snagom‘ koji ¢e se naknadno donijeti, a koji ¢e sadrza-
vati podrobne odredbe glede lokalne samouprave. Sugerira nam to da ¢e
se znacajna odredenja oblikovati naknadnim zakonima.

Ovakvo odredenje ne sprjecava nas da osjecamo nekakav nedostatak. Pri-
mjerice, neodredenost subjekata lokalne samouprave stvara nejasnoce.
Buduc¢i da su teritorijalna struktura zemlje i odredbe lokalne samouprave
odredeni Temeljnim zakonom, zasigurno znamo jedino to da ,,/u/ Madar-
skoj lokalna samouprava djeluje za upravljanje lokalnim javnim poslo-
vima i provodenje lokalnih javnih ovlasti“ i da su te temeljne odredbe
odredene organskim zakonom. (Temeljni zakon, ¢lanak 31. (1))

Trebamo stoga pricekati 1 vidjeti hoée li svako naselje (selo, grad i veli-
ki grad) birati svoju neovisno predstavnicko tijelo i kako ¢e oblikovati
sadasnja ,,dvostupanjska* (ukljucujuci i Budimpestu kao cjelinu i 23 sa-
moupravna distrikta) i snazno segmentirana opcinska struktura glavnoga
grada.

Za razliku od prijasnjega Ustavu, u Temeljnom zakonu nema odredbi gle-
de sadrzaja lokalne samouprave do lokalne autonomije i ustavnoga prava
na lokalnu samoupravu koje je temeljno pravo svakoga bira¢a. Naravno
da bira¢i mogu nastaviti izravno i neizravno sudjelovati u vrSenju lokalne
javne vlasti. U poglavlju Slobode i duznosti, odreduje se da ,,/s/vi koji
imaju pravo glasa na izborima za gradonacelnika i lokalnim izborima ima-
ju i pravo glasa na lokalnom referendumu.“ (Temeljni zakon, Clanak XXI

)

7 ,,‘Organski zakon’ znati zakon za promjenu ili donoSenje kojega je potrebna dvotre-
¢inska vecina nazocnih ¢lanova Parlamenta.” (Temeljni zakon, Clanak T. (4)).
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Djelokrug duznosti i ovlasti lokalne samouprave (Temeljni zakon,
¢lanak 32.)

Temeljni zakon odreduje
»(1)Lokalna ¢e samouprava glede upravljanja lokalnim javnim poslovima,
unutar okvira utvrdenih zakonom:

a) donositi uredbe;

b) donositi odluke;

¢) donositi odluke u pojedina¢nim predmetima;

d) odrediti svoje ustrojstvo i pravila postupanja;

e) vrsiti vlasnicka prava glede imovine lokalne samouprave;

f) neovisno donijeti proracun i provoditi ga;

g) neovisno upravljati prihodima i porezima lokalne samouprave te se, ne
krseci zakonske odredbe, ponasati poduzetnicki;

h) odrediti vrste i stope lokalnih poreza;

1) utvrditi simbole i grbove lokalne samouprave i uspostaviti lokalna odli¢-
ja Casti i njihove nazive;
j) moci zatraziti od nadleznih vlasti obavijesti, inicirati njihovo postupanje
ili stvoriti misljenje;
k) slobodno se udruzivati s drugim lokalnim predstavnickim tijelima, stvo-
riti udruzenja lokalne samouprave s ciljem predstavljanja njihovih in-

teresa, mo¢i suradivati s lokalnim samoupravama drugih drzava i biti
¢lanom medunarodnog udruge lokalne samouprave; i

1) mo¢i vrsiti druge zadatke i ovlasti odredene zakonom.

(2) Lokalna ¢e uprava, u svojim granicama, mo¢i izdavati samoupravne
uredbe u cilju uredivanja lokalnih drustvenih odnosa koje jos nisu ne-
kim zakonom regulirane, a temeljem zakonski dane ovlasti.

(3) Lokalne samoupravne uredbe ne smiju biti u sukobu s drugim pravnim
odredbama.

(4) Lokalna samouprava dostavljat ¢e svoje odluke ili uredbe koje su

liko vladin ured utvrdi da odluka ili uredba nisu sukladni zakonu moze
pokrenuti sudski nadzor nad odlukom ili uredbom.

divanje nemara lokalne samouprave prema svojim statutarnim zakon-
skim obvezama. Ukoliko lokalna samouprava i dalje nastavi s nema-
rom, a nakon sudske odluke o postojanju nemara, sud ¢e na prijedlog
budimpestanskog ili zupanijskog vladinog ureda, ovlastiti predstojnika

229



Boris Bakota— ADRIAN FABIAN— Boris LiuBaNovi¢

budimpestanskog ili Zupanijskog vladinog ureda na donosenje uredbe
potrebne poradi ispravka nemara, a u ime lokalne samouprave.

(6) Vlasnistvo lokalne samouprave javno je vlasnistvo koje sluzi ostvare-
nju zadataka lokalne samouprave.*

Ukoliko se usporede sadasnje i prijasnje odredbe, rije¢ je o malim pro-
mjenama ¢iji je znacaj nebitan. Najvazniju razliku uo¢avamo u naslovu
¢lanka: umjesto temeljnih prava lokalne samouprave, u Temeljnom za-
konu rije¢ je o duznostima djelokruga ovlasti lokalne samouprave. Ovo
odredenje, nasuprot temeljnih prava, bez sumnje bolje sluzi osobinama

tijela javne vlasti, a kao §to lokalna samouprava i jeste.

Sadrzaj tocke k takoder je nepromijenjen. Ovo isticemo buduci da dvade-
set godina op¢inskog lobiranja proizaslog iz te tocke, ilustrira teSkoce u
odnosu drzavne vlasti i lokalne samouprave. Ovo je najocitije u mirenju
(ili propustanju mirenja) glede dijelova ovogodi$njeg Zakona o potvrdiva-
nju koji regulira financiranje lokalne samouprave.

Promatrajuci stanje u Europi mozemo uociti sli¢ne procese. Uz znacajne
usluzne aktivnosti, op¢insko lobiranje provodi konaéne ciljeve u stabil-
nom sustavu, a §to nam pokazuje mogucnosti suradnje i trazenja suradnje
s vladom.

Vecina zapadnoeuropskog opéinskog lobiranja je snazna, odnosno stekla
je vladino uvazavanje, a kojim (uz pravilno financiranje i profesionali-
zam) mogu biti znacajnim ¢imbenikom ogranicavanja mo¢i ili barem biti
jednakima drugim organizacijama u istom podrucju. Imaju znacajnu ulo-
gu u srediSnjem odlucivanju, utjecanju na to odlucivanje, u kompleksnom
sustavu druStvenog mirenja interesa u zapadnoj Europi, a poglavito u Nje-
mackoj.® Madarski lobisti u posljednjih dvadeset godina nisu nikada imali
tako snazno ogranicavajucu ulogu.

Glede donosenja uredbi Ustav sadrzi sljedece odredenje: ,,Lokalna pred-
stavnicka tijela mogu donijeti uredbu, koja ne smije biti protivna vis§im
pravnim normama“ (Ustav x. Glava 44/A (2)). Ovo odredenje Siroko je
i vrlo opéenito odredivalo pravno ovlastenje glede legislativne funkcije
madarske lokalne samouprave, postavljajuci takoder granice,” ali ono nije

$ Vige u F. Csefko i A. Fabian, Onkormanyzati érdekvédelem Magyarorszagon [Opéin-
ski lobi u Madarskoj] u Kozigazgatdsi Szemle (2007).

> Cf. A. Jakab, 4 jogszabdlytan f6bb kérdéseirdl [Glavni predmet proucavanja vlada-
vine prava] (Budimpesta, Unié Publishing 2003).
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spominjalo lokalne propise temeljem zakonskih ovlasti. Ovaj znac¢ajni ne-
dostatak ispravljen je Temeljnim zakonom.

Lokalna samouprava dostavljat ¢e svoje odluke koje su objavljene nadlez-
nom drzavnom uredu u Budimpesti ili Zupaniji. Ukoliko vladin ured utvrdi
da odluka ili uredba nisu sukladni sa zakonom, moze se pokrenuti sudski
nadzor nad odlukom ili uredbom. (Temeljni zakon, ¢lanak 32 (4)).

Moguc¢nost intervencije predvidena ovim stavkom vrlo je udaljena od mo-
dernih nadzornih metoda (npr. savjetovanje, zalba) koje sluze prevenciji
krSenja zakona od strane lokalne samouprave. Prvenstveni cilj drzavno-
ga nadzora osiguranje je zakonitog funkcioniranja lokalne samouprave.
Drzavna tijela morala bi promicati op¢inski ,,task management®, sve dok
ciljaju prema ostvarenju ustavnih nacela zakonite uprave.

Drugi ciljevi drzavnoga nadzora su savjetovati opéine u vrsenju njihova

vornosti op¢inskih tijela.

Ovaj se stavak razlikuje od biv§e Ustavne odredbe pri dodjeljivanju nad-
leznosti sudbenoga nadzora nad odlukama lokalne samouprave. Nadlez-
nost je sada kod Visokog suda za razliku od prijasnje koja se nalazila kod
Ustavnoga suda.

Takoder je Visoki sud nadlezan odluciti o legislativnim obvezama lokalne
samouprave, a temeljem Zakona o lokalnoj samoupravi i temeljem mo-
gucnosti naredivanja Vladinom uredu u Budimpesti ili Zupaniji da usvoji
potrebnu lokalnu odluku u ime lokalne samouprave. (Temeljni zakon, ¢la-
nak 32. (5)) Ova nova moguénost donoSenja zamjenske odluke smatra se

jakom nadzornom ovlaséu.

2.Tijela lokalne samouprave (Temeljni zakon, ¢lanak 33.)

Glede tijela lokalne samouprave odreduje se sljedece.

(1) (1) Zadace i nadleznosti lokalne samouprave ¢ini i vr$i predstavnicko tijelo.

(2) (2) Lokalnim predstavnickim tijelom upravlja gradonacelnik. Predsjednika
zupanijskog predstavnickog tijela izabrat ¢e medusobno njegovi ¢lanovi,
a njegov mandat jednak je mandatu predstavnickoga tijela.

(3) (3) Predstavnicko tijelo moze izabrati vijeca i utemeljiti urede sukladno Or-

ganskom zakonu.
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Mozemo zakljuciti da se nikakva znacajnija promjena glede organizacij-
skih dijelova lokalne samouprave nije dogodila, osim §to Temeljni zakon
zarazliku od bivSeg Ustava ne spominje biljeznika, ¢cime je on izgubio svoj
ustavni polozaj. (Ima li ta ¢injenica daljnjih posljedica jos$ nije jasno, bu-
duci da novi Zakon o lokalnoj samoupravi nije donesen.) Unutarnje ustroj-
stvo madarskih op¢ina upadljivo je proporcionalno te gotovo zrcali sustav
kocnica i ravnoteza. Naime, sukladno sadasnjim zakonskim odredbama,
tri su sredisnja tijela opéinske organizacije i funkcioniranja (predstavni¢ko
tijelo, gradonacelnik i biljeznik), a svaki od njim ima svoje nezamjenjive,
nezaobilazne i stabilne uloge temeljene u pravnim odredbama.

3. Djelovanje lokalne samouprave (Temeljni zakon, ¢lanak 34.)
Glede djelovanja lokalne samouprave doslovno se odreduje sljedece.

(1) ,,Lokalna samouprava i drzava suradivat ¢e u ostvarivanju ciljeva za-
jednice. Isklju¢ivo parlamentarni zakon odreduje zadace i nadleZnosti
lokalne samouprave. U cilju vr$enja svojih zadaca i ostvarivanja svojih
nadleznosti, lokalna samouprava ovlastena je primiti proporcionalna
proracunska i druga financijska sredstva.

(2) Zakonom se moze propisati da se neka obvezna zadaca lokalne samou-
prave provodi putem udruzivanja.

(3) Temeljem parlamentarnog zakona ili Vladine uredbe izdane temeljem
zakonskoga ovlastenja, gradonacelnik i predsjednik zupanijskog pred-
stavnickog vijeéa mogu preuzeti zadace i ovlasti drzavne uprave u
izvanrednim situacijama.

(4) Vlada ¢e osigurati nadzor zakonitosti djelovanja lokalne samouprave
putem budimpestanskog ili zupanijskog Vladinoga ureda.

(5) U cilju uravnotezenja proracuna, parlamentarni zakon moze propisati
da ukoliko lokalna samouprava namjerava sklopiti ugovor s izdatcima
vi§im od razine predvidene parlamentarnim zakonom, ili preuzeti neku
drugu obvezu, nuzno je dobiti odobrenje budimpestanskog ili Zupanij-
skog vladinog ureda.*

Jasno je da je pri odredivanju lokalne samouprave zakonodavac napustio
pristup prirodnoga prava. Moderna (lokalna) vlast dijelom je drzave, a
samoupravljanje nalazimo u nekoliko teorijskih po€etnih tocaka.

1) Prema Francuzima, lokalna (drzavna) vlast neovisni je dio drzavne vla-
sti, odnosno suprotni je pol centralizacije.

2) Prema klasi¢nom njemackom pristupu, putem izravno izabranih tijela
gradani se mogu ukljuditi u drzavne poslove.

3) Prema engleskoj tezi ,,lokalne samouprave® nema suprotstavljanja op-
¢inske vlasti drzavnoj, ali lokalna je posrednik izmedu drzave i drus-
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tva, i odgovorno i neovisno odreduje i vlada (lokalno) unutar zakonskih
okvira.!?

Unato¢ Cinjenici da imaju autonomiju, moderne su lokalne samouprave
ocito drzavne lokalne samouprave, tj. nisu neovisne od drzave. Nesum-
njiva Cinjenica njihova rada stvarna je suradnja sa sredi$njim (drzavnim)
tijelima. Ova je Cinjenica ustavno priznata novim Temeljnim zakonom.

Danasnja je madarska lokalna samouprava u polozaju u kojemu broj i
znacaj propisanih obveza premasuje njihove prihode, a poglavito drzavni
doprinos. Rezultat toga je da je dug lokalne samouprave dosegnuo razinu
koju nitko ne moze izracunati, buduci da deficit ne trpe samo lokalni pro-
racuni (Sto je vidljivo), nego i poduzetnicki projekti lokalne samouprave
(ovaj je deficit nevidljiv). Otvoreno govoreéi, srediSnji proracun nastoji
nadzirati vlastiti manjak prebacuju¢i ga ve¢im dijelom na sustav lokalne
samouprave.

Odredba ,,lokalna samouprava ima pravo primiti razmjerna proracunska
i druga financijska sredstva u cilju vrSenja vlastitih zadaca i izvrSavanja
svojih obveza“ zapravo odrzava sadasnje stanje. Najvazniji prigovor izra-
zu ,razmjerna“ lezi u ¢injenici da se radi o neodredenom pravnom izrica-
ju, buduci da on ne pridonosi jamstvima sposobnosti lokalne samouprave.
Izobli¢eni razmjer, zapravo nerazmjer s gledista lokalne samouprave, za-
pravo je protiv koncepta samoupravljanja. Podriva njegovu bit.

Institucionalizacija obveznog udruZivanja lokalne samouprave, odnosno
zakonsko omogucavanje olito pridonosi modernizaciji: bivS§a Vladina
praksa koja je donosila mnoge probleme - a u svrhu u€inkovitog izvr§ava-
nja zadaca - nastojala je proracunsko-financijskim sredstvima omoguciti
zajednicko djelovanje. Temeljni zakon omogucuje ovu provedbu takoder
zakonskim odredbama.

Posljednjih je dvadeset godina drzavni nadzor lokalne samouprave bio sre-
disnjim pitanjem madarske lokalne samouprave. Osnovna znacajka ovoga
sustava mnos$tvo je nadzornih i kaznjivih sredstava i istovremeno njegova
slabost 1 slucajnost. Nije rije¢ o prevelikom broju vanjskih i unutarnjih
tijela (vladin ured, drzavni odvjetnik, drzavni ured za reviziju, vijeca lo-
kalne samouprave, biljeznik i revizor) za nadzor zakonitog vrSenja javnih
ovlasti, ve¢ ¢injenica da je kaznena moc tih tijela bila neznacajna.

10 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. 1. (Miinchen, C. H.
Beck Verlag 1984).
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Mislimo da je zakonito postupanje lokalne samouprave jednako vazno te-
meljno nacelo kao i postivanje njihove autonomije. Ova se dva zahtjeva
ustavne drzave - medusobno komplementarna, a ne proturjecna - mora-
ju uravnoteziti. Danas je u Madarskoj naglasak ve¢inom na autonomiji i
zastiti. Slazem se s autorom koji predlaze promjenu u tom smjeru. Géza
Kilényi tvrdi da ,,nije Stetno shvatiti da Republika Madarska nije labava
federacija 3200 suverenih jedinica lokalne samouprave, ve¢ da je, bez ob-
zira koliko za demokraciju znacajna, lokalna samouprava dijelom drzav-

noga ustrojstva“.!!

Izuzetan je znacaj s glediSta ucinkovite suradnje samouprave i drzavne
uprave ,,¢vrsti nadzor zakonitosti i financiranja®, a koji ima i svoju prak-
ti¢nu svrhu.

S vremena na vrijeme stru¢na literatura zahtijeva osnazivanje pravnoga
nadzora i iz teorijskih razloga njegovu zamjenu pravnom supervizijom.'?
Minimalno proSirenje nadzora postiglo se privremenim izvr§enjem navod-
no nezakonitih odluka, kao i zamjenom nebrizne odluke o kojoj je odlucilo
inspekeijsko tijelo. (Drugi su autori zahtijevali ozbiljni nadzor prosirenja
nadleznosti.)

Smatramo da mnogi aspekti uloge i znacaja nadzora funkcioniranja ma-
darske lokalne samouprave trebaju biti pojacani. Razlog nije u ¢injenici
da je ovlast drzavnih nadzornih tijela u zapadnoeuropskim zemljama Sira
1 to ne stoga $to bi razina nezakonitih djelovanja lokalne samouprave bila
bitno visa. Veca je moguénost uplitanja nuzna s ciljem ispravljanja rela-
tivno niske razine neustavnih uredbi (i drugih odluka) brze i u suglasju s
nacelima vladavine prava.

Temeljem svega prije navedenoga propisivanje drzavnoga nadzora u Te-
meljnom zakonu nije iznenadujuce, premda ,,provedba“ ne moze proci
neopazeno. Slijedom Temeljnoga zakona ,,Cuvarima zakonitog postupanja
lokalne samouprave, uskladenog s Temeljnim zakonom su budimpestan-
ski 1 zupanijski vladini uredi, a koji uz tradicionalni sudski nadzor u cilju

K. Géza, A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere [Sustav jamstva za-
konitosti javne uprave], u F. Csefko, ur., Szamel Lajos Tudomanyos Emlékiilés [Lajos
Szamel Znanstvena sjednica] (Pecuh, A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany Publishing
2000).

12 Strana je stru¢na literatura upozorila na slabosti sustava drZzavnoga nadzora madar-
ske lokalne samouprave: H. Kiipper, Verwaltungsrecht im Erneuerungsprozess Osteu-
ropas (Berlin, Berlin Verlag 2001).
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ostvarenja kvalitetne zakonitosti imaju i nadzor provodenja odluka lokal-
ne samouprave.

Nazalost, o€ito je da je zakonodavac pojmove nadzora i supervizije kori-
stio kao sinonime.

Druga supervizijska nadleznost spomenuta u Temeljnom zakonu je tako-
der upitna. ,,U cilju zastite ravnoteze njihovih proracuna, parlamentarnim
se zakonom moze propisati da ukoliko lokalna samouprava namjerava
sklopiti ugovor s gubitkom veé¢im od onoga propisanom zakonom, treba
dobiti odobrenje budimpestanskog ili zupanijskog vladinoga ureda.“ (Cla-
nak 34. (5))

Spomenuta odredba madarskoga ustavnoga prava takoder je nova. Njezin
je ociti cilj da sredstvima drzavne supervizije sprije¢i daljnja zaduziva-
nja lokalne samouprave, a koje je danas toliko znacajno da ugrozava rav-
notezu proracuna. (Pravni propisi ograni¢avaju moguénost zaduzivanja
lokalne samouprave, ali te je propise lako izbjeéi, pa nisu ispunili svoja
oc¢ekivanja.)

Proucavajuéi problem s drugoga gledista, uocavamo da su zaduzivanja
lokalne samouprave sve manje u cilju investicija i razvoja, a sve vise u
cilju financiranja izvrSavanja propisanih zadaca i duznosti. Ocigledno je
da deficiti lokalnih samouprava tradicionalno proizlaze iz nedostatnosti
drzavnih prinosa i vlastitih prihoda u pokrivanju propisanih zadaca i vrse-
nja komunalnih djelatnosti.

Problem financiranja nije rijesio ni novi Temeljni zakon koji instituciona-
lizira sredstva dvojbenoga ucinka, a koje strogo ograni¢ava autonomiju
lokalne uprave. Uc¢inak ove odredbe ugrozava i Cinjenica da su banke,
svjesne problema pravilnoga upravljanja i financiranja, sve manje voljne
financirati lokalnu samoupravu neovisno o odobrenju ili uskrati drzavnih
supervizijskih tijela (vladinih ureda).

4. Mandat lokalne samouprave (Temeljni zakon, ¢lanak 35.)

Clanak o ovlastima lokalne samouprave nov je, buduéi da nije bio dijelom
bivsega Ustava.

(1) ,,Lokalna predstavnicka tijela i gradonacelnici izabrat ¢e se na izrav-
nim i tajnim izborima, temeljem opcega i jednakog birackoga prava,
osiguravajuéi slobodno izrazavanje volje biraca, a na nacin utvrden
organskim zakonom.

(2) Clanovi predstavnickih tijela i gradonacelnici biraju se, sukladno or-
ganskom zakonu, na vrijeme od pet godina.
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(3) Mandat lokalnoga predstavni¢koga tijela zavrSava danom opéih lokal-
nih izbora. Ukoliko se izbori ne mogu odrzati zbog nedostatka kandi-
data, mandat im se produzuje do dana dopunskih izbora. Mandat gra-
donacelnika traje do izbora novoga.

(4) Prema uvjetima u organskom zakonu lokalno predstavnicko tijelo moze
odluciti o svome raspustanju.

(5) Na prijedlog Vlade, nakon podnosenja zahtjeva za misljenje Ustavnom
sudu, Parlament ¢e raspustiti predstavnicko tijelo koje djeluje suprotno
Temeljnom zakonu.

(6) Ukoliko dode do raspustanja predstavni¢kog tijela, takoder prestaje
mandat gradonacelnika.*

Navedene su odredbe bile regulirane razli¢itim zakonima. Njihov se te-
meljni sadrzaj nije promijenio daju¢i im ustavni znacaj. Osnovna je razli-
ka u povecéavanju trajanja mandata predstavnickih tijela i gradonacelnika
s Cetiri na pet godina.

5. Zaklju¢no

U promijenjenom Ustavu postojala je slijedeca odredba: ,,Zakonito vrse-
nje vlasti lokalne samouprave uziva pravnu zastitu i lokalna se samou-
prava za zastitu svojih prava moze obratiti Ustavnome sudu®. (Ustav x,
Clanak 43. (2)) Ova je odredba ispustena u Temeljnome zakonu, te nema
naznake ustavne zastite lokalne samouprave.

Ova, kao i prijasnje promjene, govore nam da su se ustavne znacajke ma-
darske lokalne samouprave znacajno promijenile, neovisno o ¢injenici da
je sam tekst o lokalnoj samoupravi nepromijenjen u Temeljnom zakonu u
odnosu na bivsi Ustav.

Terminologija bivSega Ustava odrzavala je atmosferu promjene rezima
1989.-1990.: sredisnje upravljanje vije¢ima naselja zamijenjeno je lokal-
nim samoupravljanjem, a neovisnost i Siroki opseg lokalne autonomije bili
su izreceni Ustavom. To se pokazalo u Cinjenici da se lokalnom samou-
pravljanju pristupilo kao kolektivnom temeljnom pravu zajednice lokal-
nih biraca, a i funkcije lokalnih predstavnickih tijela bile su odredene kao
temeljna prava.

Temeljni zakon prekida s takvim pristupom i izrijekom zauzima stajali-
Ste kako su lokalna samouprava institucije unutar drzave, tj. one su lo-
kalna upravna tijela koja nisu protivna drzavi ve¢ su njezinim organskim
dijelom i osnazuju demokratski legitimitet. Lokalna samouprava nije na
drustvenoj osnovi utemeljena ,,antidrzavna“ institucija, ve¢ je autonomni
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upravni oblik koji decentralizacijom pomaze drzavi, a temeljem nacela
demokracije i vertikalne razdiobe vlasti ima legitimitet u cilju izvrSavanja
lokalnih poslova iz vlastite nadleznosti. '3

Madarski Ustav ne odreduje viSe bit lokalnoga upravljanja kao subjekta
posebnih temeljnih prava ili kao ostvarenje lokalnog nacionalnog suvere-
niteta, ve¢ temeljem njemackih primjera kao ustavno (institucionalizira-
no) jamstvo, temeljem kojega madarska lokalna samouprava mora posto-
jati i djelovati. Potrebne zakonske i financijske uvjete stvarnoga ostvaraja
tih jamstava mora osigurati madarska drzava. Premda je ovakva ustavna
osnova mnogo bliza zapadnoeuropskim standardima od prijasnje, ona pre-
kida viSestoljetnu madarsku tradiciju javnoga prava.

Il. Sustav lokalne samouprave u Republici Hrvatskoj

1. Ustavne odredbe o lokalnoj samoupravi

Ustav Republike Hrvatske'* (dalje: Ustav RH) u ¢lanku 4. stavak 1. pro-
pisuje: ,,U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu diobe
vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu a ogranic¢ena je Ustavom zajam-
¢enim pravom na lokalnu i podru¢nu (regionalnu) samoupravu.“ Suglasno
tome, ustrojstvo drzavne vlasti normirano je (pod IV., ¢l. 71. — 121.), od-
vojeno od lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (pod VI., ¢l. 133.
—138.)

Ustav RH gradanima jamc¢i pravo na samoupravu — lokalnu i podru¢nu
(regionalnu). To se pravo ostvaruje preko lokalnih, odnosno podru¢nih
(regionalnih) predstavnickih tijela koja su sastavljena od ¢lanova izabra-
nih na slobodnim i tajnim izborima na temelju neposrednog, jednakog i
opc¢eg birackog prava. No gradani mogu i neposredno sudjelovati u uprav-
ljanju lokalnim poslovima, putem zborova, referenduma i drugih oblika
neposrednog odlucivanja u skladu sa zakonom 1 statutom (¢l. 133. st. 1.
-3).

Ustav RH utvrduje i sadrzaj prava na samoupravu. Pravo na lokalnu sa-
moupravu obuhvaca poslove iz lokalnog djelokruga kojima se neposredno
ostvaruju potrebe gradana, a osobito poslove koji se odnose na uredenje
naselja i stanovanja, prostorno i urbanisticko planiranje, komunalne dje-
latnosti, briga o djeci, socijalna skrb, primarna zdravstvena zastita, odgoj
i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu kulturu i sport, tehnicku kulturu,

13 Stern, op. cit. bilj. 10.
4 Narodne novine, br. 85/10, pro¢iscéeni tekst.
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zastitu potroSaca, zastitu i unapredenje prirodnog okolisa, protupozarnu i
civilnu zastitu. Sto se ti¢e prava na podruénu (regionalnu) samoupravu,
ono obuhvaca poslove od podru¢nog regionalnog znacenja, a narocito po-
slove koji se odnose na skolstvo, zdravstvo, prostorno i urbanisti¢ko plani-
ranje, gospodarski razvoj, promet i prometnu infrastrukturu, te planiranje
1 razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova
(L. 135.st. 1.1 2.).

Jedinice lokalne samouprave su opéine i gradovi. Njihovo se podrucje
odreduje zakonom. No zakonom se mogu ustanoviti i druge jedinice lo-
kalne samouprave (¢l. 133. st. 1.)

Jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave su Zupanije, s tim da se i po-
druc¢je zupanija odreduje zakonom. Glavnom gradu Republike Hrvatske
Zagrebu moze se, zakonom, utvrditi polozaj Zupanije.' No i ve¢im gra-
dovima mogu se, takoder zakonom, dati ovlasti zupanije (¢l. 134. st. 1.
-3).

Poslovi lokalnog i podru¢nog (regionalnog) djelokruga ureduju se zako-
nom, s tim da su u obavljanju tih poslova tijela jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave samostalna, te podlijezu samo nadzoru ustavno-
sti 1 zakonitosti ovlastenih drzavnih tijela. Unutarnje ustrojstvo i djelokrug
svojih tijela jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave ureduju
statutima samostalno, u okvirima zakona prema lokalnim potrebama i mo-
gucnostima (¢l. 135. st. 3, 136.1 137.).

Ustav RH, u ¢lanku 138., posebno odreduje da jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave imaju pravo na vlastite prihode kojima slobodno
raspolazu u obavljanju svojih poslova. Ti prihodi moraju biti razmjerni
njihovim ovlastima predvidenim Ustavom i zakonom.

Ustav RH, takoder, predvida da se u naselju ili dijelu naselja mogu, u skla-
du sa zakonom, osnivati oblici mjesne samouprave (¢l. 134. st. 4.).

2. Zakonsko normiranje lokalne samouprave

Hrvatski sustav lokalne i podrucne (regionalne) samouprave norimiran je
Zakonom o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi iz 2001. godi-
ne'® (dalje: ZLRS), kao temeljnim zakonom. Lokalna je samouprava re-
gulirana i drugima zakonima, medu kojima ovdje treba istaknuti Zakon o

5 Prema ¢lanku 13. Ustava RH polozaj, djelokrug i ustroj glavnog grada Zagreba
ureduje se zakonom.

16 Narodne novine, br. 33/01, 60/01, 129/05, 109/07, 125/08, 36/09. i 150/11.
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podrué¢jima Zupanija, gradova i op¢ina u Republici Hrvatskoj,'” te Zakon
o gradu Zagrebu.'

Suglasno Ustavu RH, ZLRS propisuje da su jedinice lokalne samouprave
op¢ine i gradovi, a jedinice podru¢ne (regionalne) samouprave Zupanije
(L. 3.st. 1.12.).

Op¢ina je jedinica lokalne samouprave koja se osniva, u pravilu, za po-
drucje vise naseljenih mjesta koja predstavljaju prirodnu, gospodarsku i
drustvenu cjelinu, te koja su povezana zajednickim interesima stanovnis-
tva (€l. 4. ZLRY).

Grad je jedinica lokalne samouprave u kojoj je sjediSte zupanije te sva-
ko mjesto s vise od 10.000 stanovnika, a predstavlja urbanu, povijesnu,
prirodnu, gospodarsku i drustvenu cjelinu. U sastav grada kao jedinice
lokalne samouprave mogu biti ukljucena i prigradska naselja koja s grad-
skim naseljem ¢ine druStvenu i gospodarsku cjelinu te su s njim poveza-
na dnevnim migracijskim kretanjima i svakodnevnim potrebama stanov-
nistva od lokalnog znacenja (¢l. 5. st. 1. ZLRS). No iznimno, gdje za to
postoje posebni razlozi (povijesni, gospodarski, geoprometni), gradom se
moze utvrditi i mjesto koje ne zadovoljava spomenute uvjete (¢l. 5. st.
2. ZLRS). Veliki gradovi su jedinice lokalne samouprave koje su ujedno
gospodarska, financijska, kulturna, zdravstvena, prometna i znanstvena
sredista razvitka Sireg okruzenja i imaju vise od 35.000 stanovnika (Cl.
19a. st. 1. ZLRS).

Zupanija je jedinica podruéne (regionalne) samouprave &ije podrucje
predstavlja prirodnu, povijesnu, prometnu, gospodarsku, drustvenu i sa-
moupravnu cjelinu, a ustrojava se radi obavljanja poslova od podru¢nog
(regionalnog) interesa (¢l. 6. ZLRS).

U skladu s Ustavom RH, ZLRS propisuje da se podrué¢je opcine, grada i
zupanije odreduje posebnim zakonom, ali i da ée se pri svakoj promjeni
podrugja jedinice lokalne i podruéne (regionalne) samouprave traziti mi-
Sljenje stanovnika te jedinice (Cl. 7. ZLRS).

Op¢ina, grad 1 Zupanija su pravne osobe, te imaju statut (¢l. 8. 1 9.
ZLRS).

Op¢ine i1 gradovi u svom samoupravnom djelokrugu obavljaju poslove
lokalnog znacaja kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana, a koji

17 Narodne novine, br. 86/06, 125/06, 16/07, 95/08, 46/10. i 145/1.
8 Narodne novine, br. 62/01, 125/08. i 36/09.
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nisu Ustavom ili zakonom dodijeljeni drzavnim tijelima, a osobito poslo-
ve koji se odnose na uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanistic-
ko planiranje, komunalno gospodarstvo, brigu o djeci, socijalnu skrb, pri-
marnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu
kulturu 1 sport, zastitu potrosaca, zastitu i unapredenje prirodnog okolisa,
protupozarnu i civilnu zastitu, promet na svom podrucju, te ostale poslove
sukladno posebnim zakonima (¢l. 19. st. 1. ZLRS).

Veliki gradovi, tj. oni gradovi koji imaju viSe od 35.000 stanovnika, kao
i gradovi sjediSta zupanija, pored navedenih poslova op¢ina i gradova
obavljaju i poslove odrzavanja javnih cesta, izdavanja gradevinskih i lo-
kacijskih dozvola, drugih akata vezanih uz gradnju, te provedbe dokume-
nata prostornog uredenja, a mogu na svom podrucju obavljati i poslove iz
djelokruga zupanija (¢l. 19a. st. 2. ZLRS).

Zupanija u svom samoupravnom djelokrugu obavlja poslove od podrué-
nog (regionalnog) znacaja, a osobito poslove koji se odnose na obrazo-
vanje, zdravstvo, prostorno i urbanisti¢ko planiranje, gospodarski razvoj,
promet i prometnu infrastrukturu, odrzavanje javnih cesta, planiranje i
razvoj mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova,
izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola, akata vezanih uz gradnju,
te provedbe dokumenata prostornog uredenja za podrucje Zupanije izvan
podrugja velikog grada, te ostale poslove sukladno posebnim zakonima
(CL. 20. st. 1. ZLRS).

Posebnim se zakonom odreduju poslovi drzavne uprave koji se obavljaju
u jedinici lokalne samouprave i u jedinici podruc¢ne (regionalne) samou-
prave, troskovi obavljanja tih poslova podmiruju se iz drzavnog proracuna
(¢l. 23.st. 1.1 2. ZLRS).

Odredbom c¢lanka 22. ZLRS predvidena je, uz odredene uvjete, moguc-
nost prenosenja pojedinih poslova iz samoupravnog djelokruga jedinice
lokalne samouprave na Zupaniju, odnosno mjesnu samoupravu, kao i
moguénost povjeravanja obavljanja odredenih poslova iz samoupravnog
djelokruga zupanije na jedinice lokalne samouprave na podruc¢ju odnosne
Zupanije.

Predstavnicka tijela jedinica samouprave — lokalne i podru¢ne (regional-
ne) su op¢insko vijeée, gradsko vijece 1 Zupanijska skupstina (¢l. 27. — 38.
ZLRS). Izvrsno tijelo u opéini je opéinski nacelnik, u gradu gradonacel-
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nik, a u Zupaniji zupan (¢l. 39. — 44., 48. ZLRS). Biraju ih gradani, nepo-
sredno, prema posebnom zakonu."

Poslove iz samoupravnog djelokruga jedinica lokalne i podrucne (regio-
nalne) samouprave, kao i poslove drzavne uprave koji se preneseni na te
jedinice, obavljaju upravni odjeli i sluzbe (upravna tijela), s tim da se u
op¢inama i gradovima do 3.000 stanovnika ustrojava jedinstveni uprav-
ni odjel za obavljanje svih poslova iz njihova samoupravnog djelokruga.
Dvije ili viSe jedinica lokalne samouprave, a osobito one koje su prostorno
povezane u jednu cjelinu (npr. op¢ine i gradovi na otoku) mogu obavljanje
poslova o kojima je ovdje rije¢ organizirati zajednicki, posebnim spora-
zumom u skladu sa zakonom, njihovim statutima i op¢im aktima (¢l. 53.
st. 1.1 2., 54. ZLRS). Upravnim tijelima upravljaju procelnici koje na
temelju javnog natjecaja imenuje op¢inski nacelnik, gradonacelnik, odno-
sno zupan (¢l. 53a. st. 1. ZLRS). Pripadnici nacionalnih manjina, u skladu
s Ustavnim zakonom o pravima nacionalnih manjina,” imaju pravo na
zastupljenost u izvr$nim i upravnim tijelima jedinica lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave (Cl. 56a. st. 1. ZLRS).

Mjesna se samouprava ostvaruje putem mjesnog odbora koji se osniva za
jedno naselje, vise medusobno povezanih manjih naselja ili tako da dio
veéeg naselja odnosno grada koji u odnosu na ostale dijelove ¢ini zaseb-
nu razgranicenu cjelinu. Mjesni je odbor oblik neposrednog sudjelovanja
gradana u odlucivanju o lokalnim poslovima od neposrednog i svakodnev-
nog utjecaja na zivot i rad gradana (¢l. 57. ZLRS). No, mjesnom odboru
se moze povjeriti, statutom opc¢ine, odnosno grada, obavljanje pojedinih
poslova iz djelokruga op¢ine ili grada koji su od neposrednog i svakod-
nevnog utjecaja na zivot i rad gradana na podrucju mjesnog odbora (L. 60.
ZLRS). Tijela mjesnog odbora su vije¢e mjesnog odbora, ¢ije clanove na
Cetiri godine biraju gradani s podrucja mjesnog odbora koji imaju birac-
ko pravo, neposredno tajnim glasovanjem, te predsjednik vije¢a mjesnog
odbora koga takoder na Cetiri godine iz svog sastava bira vije¢e mjesnog
odbora, tajnim glasovanjem (¢l. 61. ZLRS).

Financiranje jedinica samouprave — lokalne i podrucne (regionalne) nor-
mirano je posebno u ¢l. 68. — 72. ZLRS. Medu tim odredbama je i ona koja
utvrduje prihode spomenutih jedinica (¢l. 68. st. 3. ZLRS).

19 Zakon o izborima op¢inskih nac¢elnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika
Grada Zagreba, Narodne novine, br. 109/07, 125/08.

20 Narodne novine, br. 155/02.
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3. Osnovni podaci o jedinicama lokalne i podruéne (regionalne)
samouprave

U skladu s vaze¢im ustavnim i zakonskim odredbama, u Republici Hrvat-
skoj danas postoji 429 opcina s prosjecno 3.145 stanovnika, 126 gradova s
prosjecno 18.328 stanovnika, 20 Zupanija s prosje¢no 182.916 stanovnika,
te grad Zagreb koji ima status grada i Zupanije. Zupanije i Grad Zagreb
imaju prosjecno 211.308 stanovnika.”!

Prema upravnopravnim piscima, lokalna samouprava u Republici Hrvat-
skoj je veoma sloZena (zbog dvostupanjske strukture, opéine i gradovi u
prvom, te Zupanije u drugom stupnju), nedovoljno stabilna (zbog stalnog
znatnog povecanja broja op¢ina i gradova, a osobito gradova zbog poseb-
nih razloga), neuravnotezena (zbog velike razlike u veli¢ini i broju stano-
vistva pojedinih op¢ina i gradova), te nedovoljno efikasna i kvalitetna.?

21 Vidi I. Kopri¢, ,,Stanje lokalne samouprave u Hrvatskoj”, 3 Hrvatska javna uprava
(2010) str. 668. i dalje.

22 Vidi detaljno I. Kopri¢, ,,Karakteristike lokalne samouprave u Hrvatskoj*, 2 Hrvat-
ska javna uprava (2010) str. 372. 1 dalje.

242



Renata Peri¢*
Csaba Szilovics™

Pravednost i jednakost u sustavima poreza na dohodak

Definiranje pravednosti polazna je tocka analize pravila pravednosti u po-
reznom pravu. Pojam pravednosti, kao §to navodi Takécs, podrazumijeva
socijalni, pravni i politicki poredak koji opet, ¢esto s kriti¢kim stavom,
povezujemo s postoje¢im odnosima. Navedeno sadrzi takva etiCka pra-
vila 1 principe pomocu kojih bi bio mogu¢é ispravan poredak u ljudskom
suzivotu. Prema Géboru Foldesu, u poreznom pravu to znaci da porezno
opterecenje treba biti u skladu sa sposobnosc¢u plac¢anja poreza poreznih
obveznika.' Oba autora, kao i znacajan dio stru¢nih radova na ovu temati-
ku, isti¢u kako je pravednost viSeznacan pojam koji se moZe oCitovati na
razliCite nacine. Jozsef Petrétei utvrdio je sljedece: ,,/p/rimjena pravedno-
sti je zahtjev pozitivnog prava i zakona, zahtjev viSe razine koji nadilazi
pozitivno pravo. Upravo e se stoga zakonske odredbe oblikovati prema
nacelima mjere i kompenzacijske pravednosti.“? Nacin formuliranja ova-
kvih tvrdnji varira ovisno o generaciji, odnosno o pravnim Skolama, dok,
ovisno o tocki gledista, ustanovljene pravne norme u sebi objedinjuju i
pravdu i nepravdu. Svi porezi i njihovi pripadni dijelovi u modernoj su
drzavi oblikovani i utvrdeni zakonom. Sukladno tomu, pravednost prav-
nog sustava odreduje zakonodavac. Financijska teorija pojam pravedno-
sti objasnjava u okviru dvaju nacela: nacela korisnosti 1 nacela porezne
snage, a ekonomisti koriste ova nacela u svojim pokuSajima opravdanja i
ostvarenja racionalnog poreznog sustava. Proporcionalni prikaz poreznog
opterecenja u sukladnosti s poreznom snagom pojedinca proizlazi iz cje-
lokupnog poreznog sustava. Zasigurno najvaznija uloga pripada porezu
na dohodak koji obuhvaca 1 ostale vrste prihoda odgovarajuéi na pitanje
koji dio prihoda treba potrositi, a koji ustedjeti. Kako je ve¢ receno, pre-
ma zagovornicima pozitivisti¢ke Skole, niti jedan dio prava ne moze biti
nepravedan,® dok Hans Kelsen tvrdi kako je raspravljanje o pravednosti

" Prof. dr. sc. Renata Peri¢, redovita profesorica, Katedra financijskog prava i financij-
skih znanosti, Osijek, rperic@pravos.hr

" Dr. habil. Csaba Szilovics, docent, voditelj Katedre za financijsko pravo, Peduh, szi-
lovics.csaba@ajk.pte.hu

! G. Foldes, ur., Pénziigyi jog I [Financijsko pravo 1.] (KJK 1997) str. 59-62.

2 L. Kiss iJ. Petrétei, A torvényhozdstan alapvondsai [Osnovne znacajke proucavanja
zakonodavstva] (Pécs, JPTE AJK 1996) str. 104.

3 T. Hobbes, Leviatin [Leviatan] (Budapest, Magyar Helikon 1970) str. 293; napo-
mena na hrvatsko izdanje Levijatan ili Grada, oblik i mo¢ crkvene i gradanske drzave
(Zagreb, Naklada Jesenski i Turk 2004).
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besmisleno.* Alf Ross, jedan od predstavnika skandinavskog realizma,
ustvrdio je kako je obracanje istini niSta drugo do lupanja o stol, nikakva
se racionalna rasprava ne moze ocekivati od osobe koja se obraca istini.
Protivno ovakvim misljenjima, neka nacela oporezivanja kao minimum
uvjeta koje porezno pravo treba ispunjavati, mogu biti utvrdena kao re-
zultat druStvenog sporazuma, podjele tereta, oslobodenja od oporezivanja
egzistencijalnog minimuma3 te osobnih povlastica kao poreznih prepreka.
Gabor Foldes pozornost je usmjerio na oslobodenje od oporezivanja egzi-
stencijalnog minimuma® koji je jamstvo sigurnosti’ opstojnosti pojedinca.
U ovakvim se slu¢ajevima drzava odriCe svog prava na oporezivanje, s
obzirom kako se prema nacelima pravednosti i jednakosti ,,ne moze od po-
jedinca oc¢ekivati da doprinosi podmirenju javnih troskova onda kada mu
je ugrozen opstanak, a javni interes ne moze imati prednost nad osnovnim
zivotnim potrebama“.® Hrvatski pozitivni porezni sustav primjenu je ovih
nacela osigurao ¢lankom 51. Ustava RH, prema kojem je svatko duzan su-
djelovati u podmirenju javnih troskova u skladu sa svojim gospodarskim
mogucnostima te da je porezni sustav utemeljen na nacelima jednakosti i
pravednosti.

Kriva predodzba o pravednosti oporezivanja jest da porezni obveznik pla-
¢anjem poreza izravno stjece pravo na neku vrstu kompenzacije za pod-
mirenu poreznu obvezu. Tocnije, pojedinac za primjerice visi iznos place-
nog poreza ili doprinosa, ne moze zahtijevati veéa prava (vecéu financijsku
potporu ili druge povlastice) nego ih imaju drugi.’ Unato¢ neizravnoj i s
vremenom promjenljivoj protuuslugi drzave koju prima za placeni porez,
porezni obveznik je svjestan obveze redovnog placanja poreza, dok ostva-
renju javnih dobara eventualno pridonosi tek kasnije. Ovakvo je razmi-
Sljanje pak, zasjenjeno istrazivanjima Cowella, Spicera i Beckera.!” Uka-

4 H. Kelsen, Tiszta jogtan [Cista teorija prava] (Budapest, Bibo Szakkollégium 1988)
str. 7-9.

* Vidi detaljnije: Z. Ercsey, A 1étminimum adomentessége Magyarorszagon [Oslobodenje
od oporezivanja egzistencijalnog minimuma u Madarskoj] 2 JURA (2011) str. 36-45.

6 G. Foldes, Pénziigyi alkotmanyossag [Financijski konstitucionalizam] 1 TARSA-
DALMI SZEMLE (1996) str. 65.

7 Vidi viSe o sigurnosti: A. Bencsik, ,,Békéltetd testiiletek a fogyasztoi jogérvénye-
sitésben” [Arbitraza u potrosaca] u A. Adam ur., PhD tanulmanyok 10. (Pécs, PTE
AJK Doktori Iskola 2011) na str. 33-34.

§ Foldes, loc. cit. bilj. 6, na str. 65.

° Tbid.

10 M. W. Spicer i L. A. Becker, ,,Fiscal Inequity and Tax Evasion“ 2 National Tax
Journal (1980) str. 171-176.
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zuje se na sposobnost pojedinca da procijeni porezne odnose na globalnoj
razini, pa je njegovim individualnim poreznim odlukama osobni doZivljaj
pravde 1 nepravde proSiren na Citav porezni sustav, barem u pogledu sta-
va o pravednosti, tudem postenju te djelatnosti drzave, zakljucuju Triest
i Scheffrin'' u spomenutim istraZivanjima. Na osnovi ovih istraZivanja,
neki od struénjaka (Kaplan i Reckers 1985, Song i Yarbrough 1978) svo-
jim su analizama ustanovili kako u ispunjavanju porezne obveze prevagu
nad percepcijom nepravednosti odnosi moralnost podmirenja poreza, pa je
stupanj druStvenog morala u izravnoj sprezi s moralom pojedinca.

Moglo bi se uciniti kako spomenuti pristup zanemaruje ¢injenicu da je
moralni stav poreznih obveznika rezultat nekoliko ¢imbenika, pa se moze
re¢i da je predodzba pravednosti zapravo posljedica, a ne uzrok. Naime,
jedno od vaznih nacela pravednog oporezivanja jest pravedno i proporcio-
nalno porezno opterecenje. Gyorgy Takacs biljezi kako je arapski uc¢enjak
Ibn Chaldun predvidio spomenuto rekavsi kako u obzir mora biti uzeta
gospodarska moguénost poreznih obveznika. Prema autoru ,,Enciklopedi-
je ekonomije® iz 1900., pravedan porezni sustav preduvjet je za pravedno
kazneno pravo.

Kao jo$ vaznije moglo bi se nametnuti ono §to Brickmann naziva ,,makro-
istina® definirajuci ju kao pravednost drustvene raspodjele. Prema njemu,
porezni se obveznik moZe u procjeni pravednosti druStvene raspodjele
sluziti brojnim kriterijima, poput onog o drustvenoj korisnosti prema ko-
jem se porez naplacuje iskljuéivo u svrhu podmirenja najnuznijih javnih
troskova. Ovakvim tvrdnjama autor za cilj ima stavljanje svih drustvenih
slojeva u isti polozaj. Prema njemackom autoru Kurtu Miehleru, porezni
zakoni provode se prema nacelima pravednosti i jednakosti, a oporeziva-
nje se ne treba prilagodavati drzavnoj birokraciji, ve¢ gospodarskim mo-
guénostima poreznih obveznika. Miehler utvrduje kako ¢e ,,gradani biti
voljni ispunjavati zakonom im nametnute obveze, ukoliko vjeruju kako
je njihov doprinos drustvu odreden realnim iznosom*“.'?> Naime, porezni
obveznik koji je prirodeno sebican, svoje sudjelovanje u procesu podmiri-
vanja poreza dozivljava kao obvezu od koje ¢e koristi imati netko drugi, a
ne on. Medutim, u cijelom procesu porezni obveznici ne sagledavaju samo
vlastitu ulogu te ulogu drugih obveznika, ve¢ i onu drzave.

'S, M. Sheffrin i R. K. Triest, ,,Can Brute Deterrence Backfire?“ u A. Arbor ur., Why
People pay taxes? (Michigan, University of Michigan 1992).
12 Foldes, loc. cit. bilj. 6, str.65.
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Prema Spiceru, istrazivanja Yankelovicha, Shellya i Whitea pokazala su
kako je medu americkim poreznim obveznicima uvrijezeno misljenje da
ljudi varaju na porezu jer drze kako porezni sustav nije pravedan. Mno-
ga su istrazivanja potvrdila kako je podrzavanje utaje poreza povezano s
dozivljavanjem oporezivanja kao nepravednog. Percepcija nepravednosti,
istie Spicer, kao ¢imbenik koji utjeCe na postivanje zakona, snazno je
povezana s intenzitetom motiviraju¢ih faktora. Nepravednost poreznog
sustava prvenstveno utjeCe na one koji se manje boje drustvene stigma-
tizacije 1 zakonskih sankcija vezanih uz utaju poreza. Anthony de Jasay,
podrijetlom Madar, u svojem djelu ,,Drzava“ istice kako se uvijek moze
re¢i kako ¢e jedna grupa u ne¢emu imati viSe koristi od druge.'* Moguce
je ipak kako oni imu¢niji, odnosno oni koji redovno plaéaju porez, nisu
¢lanovi ovih grupa. Proces javnog financiranja, poglavito preraspodjele,
sa socijalnom se pravdom povezuje i prije oporezivanja, pa ,,drzava moze
biti na obje strane — na strani veéine protiv nekolicine te na strani siromas-
nih protiv bogatih, a sve u svrhu uravnotezivanja op¢eg zadovoljstva, od-
nosno socijalne pravde®.!* Ovo se nece odnositi na one pojedince i tvrtke
koji placaju veée iznose poreza, osim ako ne pretpostavimo kako bi isti
bili spremni podrediti svoje financijske i druge povlastice zadovoljstvu
cijelog drustva.'

Porezni obveznici osim vlastite prepoznaju i ulogu drzave u poreznom
sustavu. Prema Carragati, ,,/p/orezni obveznici shvacaju kao drzava radije
namece razliCite porezne obveze i propise razliCitim slojevima drustva,
nego da sve porezne obveznike svrsta u istu kategoriju“.!® Potreba za ho-
rizontalnom i vertikalnom jednako§¢u poreznih grupa ukljucuje i uvjet da
porezni obveznici istih gospodarskih moguénosti placaju isti iznos pore-
za.'” Drzave, medutim, nerijetko osiguravaju odredene povlastice vezane
uz neko zanimanje ili regiju §to u mnogim slucajevima utjece na pravednost
oporezivanja. Motivi drzave za ovakve poteze mogu biti lijenost ili dopu-
Stanje neuspjeha poreznog sustava, no mogu biti potaknuti i trenutnom

3 A. De Jasay, Az dllam [Drzava] (Budapest, Osiris Kiado 2002) str. 146.

14 De Jasay, op. cit. bilj. 5, str. 147.

' Cf. Z. Ercsey, ,,A személyi jovedelemado fejlédesi irdnyai [Razvojni trendovi pore-
za na dohodak], u: A. Adém ur., PhD tanulmdnyok 10. (Pécs, Pécsi Tudomanyegyetem
Allam- és Jogtudomanyi Karanak Doktori Iskolaja 2011) str. 191.

16 J. Carragata, The Economic and Compliance Consequences in Taxation (Melbourne,
1998) str. 3.

17" J. Martinez-Vazquez, M. Rider et al., Tax Reform in Russia (Cheltenham, Edward
Elgar Publishing Limited 2008) str. 101.
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politi¢kom situacijom.'® Nema sumnje kako je rije¢ o op¢oj pojavi. Greki
struénjaci Mavraganis 1 Agapitos isti¢u kako rastuca brojka oslobodenja
od pla¢anja poreza koja drzava nudi samo odredenim drustvenim grupama
kod grckih poreznika stalno potkopava osjecaj za pravdu. ,,Osujeéivanje
nacela pravi¢nosti osigurava temelj za utaju poreza.” Godine 1995. fiskal-
na oslobodenja drzavu su kostala 1,000 bilijuna drahmi, §to znaci kako su
odredene drustvene grupe platile manji iznos poreza nego one sa slicnom
razinom prihoda iskljucivo stoga Sto su uspjele zadrzati povlastice koje
im daje drzava. ,,Manjak poreznih prihoda oc€ito su namirili drugi porezni
obveznici. Posve je razumljivo kako u ovako nepravednoj situaciji oni koji
ne ostvaruju porezne olaksice radije odabiru utaju poreza, cak i ako je rije¢
o postenim gradanima koji se drze zakona. Utaja poreza postaje sredstvom
ponovnog uspostavljanja jednakosti.“!” M. M. Guevara sli¢an proces opi-
suje 1 na Filipinima. Sustav poreza na dohodak je nepravedan, istice, jer
se porezno stanje proizvodaca i zaposlenika znacajno razlikuje, osobito
u pogledu njihovog poreznog opterecenja. Navodi i to¢ne podatke: ,,/p/
rosjecno porezno opterecenje zaposlenika iznosi 10,6%, dok poduzetnici
placaju samo 1,4%".?° Hrvatska autorica ovog rada istice kako je porez na
dohodak instrument porezne politike, koja (uz neizbjezan fiskalni), ima i
mnogo vazniji cilj socijalne prirode — smanjivanje regresivnosti PDV-a.
Madarski porezni sustav posjeduje sli¢ne razlike, primjerice, ima razlicito
porezno optereéenje javnih djelatnika — javnih sluzbenika i privatnih po-
duzetnika koji plac¢aju fiksnu poreznu stopu, te razlike izmedu mogucénosti
opisa troskova i porezne amortizacije.?!

Moze se konstatirati kako porezni poticaji u poreznim sustavima, kroz
preustroj poreznog optereéenja, zapravo ugrozavaju ostvarivanje pravde.?
Takoder, zakonodavci su pod stalnim pritiskom odabiranja metoda vred-
novanja pravde te ostvarivanja retributivne pravde. Tako zakonodavac u

18 V. Halasz i A. Kecskés, Tdrsasdgok a tézsdén (Szakkonyv/ Tarsszerz6k: HALASZ
Vendel HVG-ORAC 2011) str. 205.

¥ G. Agapitos i G. Mavraganis, ,,The Case of Greece Bulletin of IBFD*, 12 Tax Eva-
sion (1995).

20 M. M. Guevara, The underground economy in the Philippines (Paper of IBDF, 1992)
str. 46-47.

21 Vidi Ercsey, loc. cit. bilj. 13, str. 200.

2 Cf. Z. Ercsey, ,,A személyi jovedelemadé és az igazsagossag egyes kérdései* [Pro-
blematika poreza na dohodak i pravednosti], u: A. Bencsik i P. Fiilop, ur., Jogdsz dok-
toranduszok I. pécsi talalkozéja. Tanulmdanykétet [Prva konferencija PhD studenata
prava u Peduhu — zbornik radova] (Pécs, Pécsi Tudoményegyetem Allam- és Jogtudo-
manyi Karanak Doktori Iskoldja, 2011) str. 309.

247



RENATA PERIC— CsaBA SziLovics

obzir mora uzeti osnovanost (dati svakome ono $to zasluzuje), korisnost
(najkorisnije namijeniti zajednici), potrebnost (dati svakome ono §to mu
treba), legitimnost (dati svakome ono na §to ima pravo) te obiteljske kri-
terije, kriterije prilagodbe i druge kriterije vrednovanja. Opcenita i pred-
vidljiva primjena ovih kriterija je nemoguca, stoga bi davanje poreznih
poticaja koji bi trebali ograniciti subjektivne elemente poreznog sustava
moglo drzavi posluziti kao privla¢na alternativa. Znacajan dio drustva
pak, polaZe pravo na koristi povezane s osobnim uvjetima. Rjesenje bi se
moglo nalaziti u relativno objektivnom i predvidljivom poreznom susta-
vu bez paralelno djelujucih popusta (diskonta), uzimajuci u obzir i druge
drustvene, obrazovne i socijalne preraspodjele sustava.

Drugi znacajan problem pravednog oporezivanja jest problem optimalnog
poreznog sustava, odnosno oblikovanja optimalnog poreznog opterecenja.
Vedina zakonodavaca od pocetka oblikovanja poreznog sustava zadala si je
ispunjenje ovog cilja, no uglavnom samo formalno, s obzirom da u praksi
mozda nikada nece biti ostvaren. Adam Smith i David Ricardo odredili su
osnovna nacela oporezivanja — jednostavnost, povoljnost, prikladnost itd. —
no nastajuée pravne strukture nisu dozvolile njegovu prevlast. Vec¢inom je
prevladalo pojacano povlacenje sredstava oporezivanja i niti madarska niti
strana praksa nije u obzir uzela ovu specifi¢nost u pristupu. Ovakav je stav
zauzeo i Bartholomew Bertalan Szemere, jedan od prvih madarskih premije-
ra. U jednom od svojih govora u madarskom Parlamentu 1848. je rekao: ,,/o/
sobno ne Zelim dobar porezni sustav, ve¢ vie poreza pod svaku cijenu‘.
Uocljivo je kako su drzave nerijetko u obzir uzimale samo narav prihoda, no
prihode nisu prilagodile potencijalu poreznih obveznika, ve¢ svojim potre-
bama. Nesumnjivo kako bi ovo mogao biti nacin gledanja na oporezivanje,
no ne i isklju¢iv nacin i samo uz uskladivanje javnih ciljeva.*

Suprotno, optimalni porezni sustav moze se definirati kao neprestana
potraga za ravnotezom s usredotoCeno$éu na zakonit i prepoznat javni
interes.”® Prema miSljenju veéine autora, to¢na definicija ipak nije mo-

3 T. Berend i A. Szuhay, A t6kés gazdasdag torténete Magyarorszdgon 1848-1919
kozott [Povijest kapitalisticke ekonomije u Madarskoj 1848-1919.] (Budapest, Kossu-
th Kiado 1975) str. 23.

24 Usporedi sa M. T. Crowe, The Moral Obligation Of Paying Just Taxes (Washington
D.C., The Catholic University of America Press 1944) str. 5.

25 Usporedi sa R A. Chapman, ,,Allamérdek és kozérdek* [Drzavni i javni interes] i C.
Colin, ,,A kézszolgalat és demokratikus elszamoltatas® [Javna sluzba i demokratskao-
dgovornost|, Kézszolgalat és Etika [Javna sluzba i etika] (Budapest, Helikon Konyki-
ado 1997).
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guca. Posljedi¢no, oporezivanje bi trebalo zahvacati najnizu prihvatljivu
razinu imetka, biti namijenjeno podmirenju najnuznijih javnih potreba i
to s najviSom prihvatljivom strogosc¢u financijskog upravljanja. Péter Ta-
kacs je ustvrdio kako je: ,,/p/ri prosudivanju pravednosti poreznog susta-
va, neizbjezno pomanjkanje zajednicke svijesti. Nesumnjivo je kako ¢e
biti onih koji misle da je proporcionalni porez pravedan, a progresivni
nepravedan®.2® (Sto je prihod veéi, veéa su i davanja - isklju¢ivo zbog nje-
gova iznosa kaznjavaju se oni uspjesniji.) Drugi pak, progresivne poreze
smatraju pravednima (kao da ¢e nadoknadivanje i promicanje socijalne
pravde ukloniti nedostatke takvih poreza), a proporcionalne nepravedni-
ma (jer omogucéavaju onima s viS§im prihodima da imaju vise povlastica
javnih sluzbi). Dvojbenost ovog gledista proizlazi iz nepostojanja izravne
veze izmedu poreza i drzavne preraspodjele te su, kako je ve¢ spomenuto,
gradani sposobni razmisljati na makrorazini, razini ukupnog doprinosa —
ukupne usluge. Progresivno oporezivanje temelji se na ¢injenici da onaj
tko ostvaruje veci prihod, treba placati i veci porez. S druge strane, osoba
koja ostvaruje manji prihod, treba plac¢ati manji porez. Iz navedenog proi-
zlazi kako osobe razlicitih gospodarskih moguénosti trebaju placati i razli-
Cite iznose poreza. Ovo se nacelo socijalne pravednosti naziva vertikalna
porezna pravednost.?’

Problem, medutim, lezi u ¢injenici kako nije moguée opcenito odrediti
optimum socijalnog oporezivanja temeljen na javnom dogovoru. Razli-
ke u gospodarskoj snazi, socijalnoj osjetljivosti te ciljevima ekonomske
politike rezultirale su razli¢itim vrstama poreznih sustava i poreznih op-
tere¢enja. Definirajuc¢i gospodarsku snagu i pravnici i ekonomisti, iako na
razli¢ite nacine, dolaze do istih zakljucaka. U konacnici, i jedni i drugi
slazu se kako porezna osnovica poreza na dohodak mora biti smanjena za
izdatak koji je nuzan za osiguranje minimuma zivotnih troskova.?

Cini se kako nije moguce posti¢i op¢i dogovor oko razine egzistencijalnog
minimuma, niti oko drugih dijelova odredivanja kriterija oporezivanja.”

26 H. Vording i O. Ydema, ,,The rise and fall of progressive income taxation in the Net-
herlands (Compare to H 1795-2001)“, 3 British Tax Review (2007) str. 255-279.

27 0O. Loncari¢-Horvat, ,,Pravedna i socijalna porezna drzava?“, u: Znanstveni skup
Uloga drzave u socio-ekonomskom razvoju nacionalnog gospodarstva Zbornik radova
u povodu 80. godisnjice zivota prof. emeritusa Bozidara Jelcica (Zagreb, Visoka po-
slovna Skola Libertas Zagreb 2010) str. 192.

28 Longari¢-Horvat, loc. cit. bilj. 24, str. 189.

2 Cf. Z. Ercsey, ,, Tax Exemption for Subsistence Level “ (Collega 2007. 2-3.) str. 277-
280.
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Niti domace niti medunarodno pravo nije uspjelo odrediti opéeprihvace-
ne granice poreznog prava. Nacije-drzave, kao i drzave ¢lanice Europske
unije posluzile su kao primjer navedenoga odbijanjem bilo kakvih poseza-
nja za izravnim porezima koji bi ogranicili fiskalnu autonomiju. Napredak
je ipak primjetan u uskladivanju izravnih poreza,®® poreznoj upravi te u
obicajnom pravu. Napredak bi takoder mogla donijeti i nadmo¢ socijal-
nih prava, nove generacije ljudskih prava, no nazalost, odluka madarskog
Ustavnog suda®' pokazala je kako bi drzave mogle odbaciti posljedice
primjene ovih prava (pravo na stambeno zbrinjavanje, pravo na nakna-
de za nezaposlene),*? uz opravdanje kako bi njihova primjena uzrokovala
previSe socijalnih izdataka. Tzv. posljedi¢na praksa madarskog Ustavnog
suda, isti¢e Takacs, odbacuje inicijative ove vrste iskljucivo stoga Sto su
preskupe.®

Pravednost oporezivanja moguce je promatrati i s drugog stajalista, na-
rocito onog koje odgovara na pitanje u kojoj mjeri oporezivanje moze
razviti jedinstvena i na nacionalnoj razini prepoznata nacela kao kulturni
fenomen.

Vode¢i se nacelom kulturalnog relativizma, mogucée je s istinitos¢u ute-
meljenom na prihva¢enim vrijednostima tvrditi** kako su ljudska prava
proizvod odredene kulture. ,,Ove vrijednosti - istie P. Takacs® - i s njima
povezani interesi odreduju metodu socijalnog suzivota ljudi koja, osim k
prepoznavanju odredenih potreba, vodi i k usvajanju odredenih pravila.**

30 Cf. Z. Ercsey, ,,Some major Issues of Value Added Tax*, u A. Adam ur., PhD ta-
nulmdnyok 9. (Pécs, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Karanak Dok-
tori Iskoléja 2010) str. 209.

*1Vidi analizu federalne prakse vezano uz pravednost u njemackoj poreznoj reformi iz
1997., u: N. Bosch i J. M. Duran ur., Fiscal Federalism and Political Decentralization
(Cheltenham, Edward Elgar Publishing Limited 2008) str. 137-145.

32 Usporedi sa R. Vosslamber, ,,How Much? Taxation on New Zealanders“ Em-
ployment Income 1893-1984, 12 New Zealand Journal of Taxation Law and Policy
(2009) str. 302.

3 P, Takacs, Emberi jogok. Jogbdlcseleti eléadasok [Ljudska prava. Predavanja o an-
tropologiji prava] (Miskolc, 1998) str. 234.

3 R. Herskovits ur., Cultural Relativism Editor (New York, House 1972) ili F. R.
Feson, International Human Rights and Cultural Relativism International Law (1984)
str. 869-898.

3% Takdcs, op. cit. bilj. 28, na str. 232.

3¢ L. Czirjék i J. Budai, et. al., vdllalatiranyitdsi és iizleti etikai szétdr [Rje¢nik kor-
porativnog upravljanja i poslovnih izraza] (American Chamber of Commerce in Hun-
gary, 2011) str. 30.
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Kroz ovakav sustav ideja mozemo promatrati i porezno pravo. Pravedno
se oporezivanje, stoga, u ovom pristupu moze definirati kao posljedicna
sposobnost kulturnog vrijednosnog sustava odredenog drustva, Sto znaci
kako je odgovor na ovo pitanje mogu¢ samo ako se ono uspjesno stavi
u kontekst odredene socijalne situacije, a ne odnosa ,.teorijskog stanja‘.
Slijedom navedenog, mozemo zakljuciti kako je pravednost oporezivanja
proizvod drustva i kulture, nastao kao rezultat aktivnih, postojeé¢ih odno-
sa te analiziran u svjetlu trenutno prevladavajuc¢ih prava i mogucnosti.
Ukoliko drustvo prihvati sposobnost drzave da autonomno odredi granice
oporezivanja, tada ¢e ovom osjetljivom odnosu definicija pravde moci biti
jedino nametnuta. ProSirenje druge i trece generacije ljudskih prava (so-
cijalnih i ekonomskih prava) na oporezivanje predstavlja kljucni element
razvitka u¢inkovitosti pravednog oporezivanja.

Odredivanje optimalnog poreznog sustava i razvitak medunarodnih stan-
darda oporezivanja’’ ostvarivo je na jo$ jedan nacin. Struénjaci su, naime,
ve¢ pocetkom stoljeca zapoceli istrazivanje moguéeg i optimalnog pore-
znog opterecenja te ustroja oporezivanja. Potragu za optimalnim poreznim
sustavom moguce je takoder sagledati kao minimum pravednog oporezi-
vanja te kao zadatak drzave.®

Zeleéi definirati pojam zdravog poreznog sustava, Watkins je za polaznu
to¢ku odabrao pitanje nuznosti uporabe ,,¢cimbenika moguénosti* — indek-
sa uéinkovitosti,* predlozivsi usporedbu trenutnih poreznih rezultata —
prihoda — s rezultatima najbolje moguce prakse teorijskog drustva. Wesley
Mitchel 1937. u Sjedinjenim ameri¢kim drzavama i Ackerman u razdoblju
od 1923. do 1926. u Svedskoj, ispitali su u¢inkovitost poreznog sustava
ravnajuéi se gore navedenim Cinjenicama. Dvojica stru¢njaka, ukljuéujuci
i ostale vrsne znalce, poput Birda, Carragate, te Gabora Foldesa i Csabe
Laszléa u Madarskoj utvrdili su vezu izmedu razine preraspodjele BDP-a
te u¢inkovitosti poreznih sustava. Razina preraspodjele ne otkriva, medu-
tim, kako i u kojem omjeru se ostvaruju razli¢iti porezi te na koji se nacin
razvijala vertikalna i horizontalna raspodjela poreznog opterecenja radnog
sloja i poreznih obveznika.

37 Usporedi sa M. Lykketoft, ,, The Danish Model. A European success story*, 12 Inter-
nationale Politikanalyse (2009) str. 8.

3% Globalna revizija drzavnih odgovornosti nedavno je predstavljena u sklopu projekta
Zoltana Magyarya ,,Razvoj uprave u Madarskoj*“. Vidi detaljnije u A. Bencsik, ,, Fe-
Jezetek a fogyasztovédelmi (koz)jog hazai torténetébsl” [Povijest domaceg (javnog)
potrosackog prava], JURA (2011) str. 162.

¥ Carragata, op.cit. bilj. 16, str. 13.
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Prema P. Bejakovicu, porezni bi sustav trebao biti jednostavan, predvidiv i
manje podlozan promjenama. Hrvatski su politic¢ari skloni promjene u po-
rezu na dohodak opravdavati namjerom uvodenja elemenata pravednosti
u porezni sustav.

Porez na dohodak jedan je od osnovnih oblika poreza te je relativno pri-
lagodljiv gospodarskim moguénostima gradana na nac¢in da imuéniji pla-
¢aju vedi, a oni siromasniji manji porez. Takoder, ovim se porezom moze
utjecati na pravednu podjelu prihoda, §to mu daje svojstva progresivnosti.
Porezom na dohodak zapravo se pokuSava ,,ispraviti“ nepravda koju na-
nosi porez na potrosnju (PDV 1 trosarine) viSe opterecujuci siromasnije
gradane. Isto tako, ova vrsta poreza ima specificnu sposobnost automat-
skog prilagodavanja trenutnoj gospodarskoj situaciji svake drzave (tzv.
ugradena fleksibilnost).*

Proucavanjem madarskog poreznog sustava, na krivi zaklju¢ak moze na-
voditi prosjek poreznog optereéenja te razina drzavne preraspodjele obu-
hvacajucéi razlike izmedu poreza na dohodak (koji ponekad prelazi 40%),
PDV-a (25%) te poreza na dobit (18%). Razlike izmedu razina oporeziva-
nja izmedu poduzetnika i radnika takoder su prikrivene. Kako istice Las-
z16, prema tradicionalnom gledi$tu na ulogu drzave, u anglosaksonskim
drzavama razina preraspodjele iznosi 30-35%, a u skandinavskim vise od
50%. No, taj podatak ne govori mnogo o pravednosti poreznih sustava,
s obzirom kako u nordijskim zemljama tradicionalno razvijeni socijalni
transferi ¢ine protutezu visokoj razini izuzeca. Razlog tomu jest $to su dr-
zavne usluge te njezine potrebe za prihodima daleko veée nego li dopusta
BDP. Navedeno bi moglo posluziti kao objas$njenje gotovo beziznimne
odsutnosti poreznih razreda oslobodenih pla¢anja poreza u sustavima po-
reza na dohodak isto¢noeuropske regije.*! Ovakvo uredenje uzrokovalo
bi utaju poreza i prekomjerno oporezivanje, te rezultiralo prisilnim obve-
znim uklanjanjem problema poreznog sustava do kojih uopce ne bi niti
doslo kada bi, smanjivanjem razine oporezivanja, vise novca ostalo po-
reznim obveznicima. Osnovni uvjet pri stvaranju novog poreznog prava
jest njegovo ograni¢avanje na najnuznija izuzeca te izbjegavanje vodenja
porezne politike kratkoro¢nim interesima.

Apstraktna narav pravednosti oteZava njezino definiranje. Povijest nas je
naucila kako se pojam pravednosti mijenja s vremenom te kako je svako

40 Longari¢-Horvat, loc. cit. bilj. 24, str. 295.

' Meeting Tax Obligations in Central and Eastern Europe Deloitte Touche IBFD
(1994) str. 17-23.
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razdoblje u proslosti drugacije poimalo pravednost, pa je upravo stoga
nemoguce odrediti barem opée objasnjenje ovog nedokucivog pojma. Ne
postoji ispravan odgovor na pitanje je li porezni sustav pravedan ili ne
utemeljen na opéeprihvacenim nacelima. Porezni stru¢njaci, medutim, bez
obzira jesu li pravnici ili ekonomisti, ne pridaju poseban znac¢aj pojmu
pravednosti. Prema njihovom misljenju, svaki porez koji postize zeljeni
i o¢ekivani ekonomski u¢inak smatra se pravednim.** Veéina financijskih
struénjaka (ekonomista i pravnika) slaze se kako se nacelo pravednosti
nastoji uvesti samo primjenom progresivnih poreznih stopa na dohodak.

Suvremena razmatranja porezne pravednosti pokazuju opadanje javnog
interesa za ovu problematiku. Klasicno shvacanje porezne pravednosti iz
sfere je raspodjele poreznog optereéenja prebaceno na razmisljanje kako
potrositi prihode od poreza. Uzimajuc¢i u obzir da gradani porezni sustav
dozivljavaju nejasnim, pla¢anje poreza apstraktnim, a svijest o javnoj po-
trosnji (kako ¢e prihodi biti utroSeni) postaje vaznim podru¢jem javnog
interesa, razumljiv je pad zanimanja za nacelo pravednosti.

Pojam pravednosti nije vezan uz posebno ustrojstveno nacelo koje bi se
primjenjivalo isklju¢ivo na poreze. Prvi i osnovni cilj oporezivanja koji se
ostvaruje placanjem poreza, jest osiguravanje drzavnih financijskih sred-
stava za podmirenje javnih troSkova. Nerijetko se, medutim, naglasava
kako ovaj fiskalni cilj treba ustupiti mjesto drugom - jednakom vaznom
- pravednoj raspodjeli poreznog opterecenja.*

Potrebno je naglasiti kako ne postoji optimalna pravednost te kako sva
drustva pravednost ne shvacaju jednako. No, moralni aspekt oporezivanja
mora se jednako odnositi i na drzavu i na poreznog obveznika. Dakle,
duznost je svake drzave da postigne pravednu raspodjelu poreznog opte-
recenja, pa tako porezni obveznici poreze trebaju placati sukladno svojim
gospodarskim moguénostima, a drzava racionalno trositi prikupljena sred-
stva. Odnosno, duznost je svakog poreznog obveznika da sudjeluje u pod-
mirenju javnih troskova sukladno svojim gospodarskim moguénostima.

Pravednost ne znaci uzimanje od bogatih kako bi se dalo siromasnima, ve¢
sprjeavanje stvaranja nejednakosti i ostalih drustvenih problema zbog ra-
zlike u prihodima. Pravda i pravednost pretpostavljaju duznost drzave da
odredi visinu poreza, no uz nuzno samoogranicavanje na potrebni mini-
mum te obvezu drzave na jednakomjernu raspodjelu poreza na drustvene

2 Loncari¢-Horvat, loc. cit. bilj. 24, str. 182.
4 Cf. Loncari¢-Horvat, loc. cit. bilj. 24, str. 187.
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slojeve koristeci ih eti¢no, transparentno i uc¢inkovito uz pomo¢ nacela
javnih financija.* Slijedom navedenog, to bismo mogli smatrati punovaz-
nom definicijom pravednosti.

“Vidi R. E. Wagner, Fiscal Sociology and the Theory of Public Finance (Cheltenham
Edward Elgar Publishing Limited 2007) str. 200.
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Zsombor Ercsey”
Emina Jerkovi¢**

Porez na dohodak: odredbe o pravi¢nosti

l. Uvod

Pravi¢nost ili ucinkovitost porezne politike neke zemlje ovisi u prvom
redu o primjenjivosti nacela, razmjernosti, progresivnosti te predvidenim
iznimkama.' S uporistem u nacelu sposobnosti placanja, veci je porez na-
metnut poreznim obveznicima s vi§im prihodima, dok istu svotu placaju
porezni obveznici sli¢ne platezne moc¢i.

Il. Pojam i vrste prihoda

1. Madarski propisi

Prema osnovnoj definiciji, madarski zakonodavac poznaje razlicite vrste
prihoda.? Dvije su glavne kategorije prihoda utvrdene Zakonom o porezu
na dohodak: prihod koji pripada konsolidiranoj poreznoj osnovici i stoga
mora biti dodan i vrste prihoda koje se oporezuju zasebno. U prvu kate-
goriju ulaze primici po osnovi samostalnih djelatnosti, dohodci od drugih
djelatnosti osim samostalnih i drugi prihodi, dok su posebno oporezivani
prihodi podijeljeni u poduzetnicke prihode, prihode od prijenosa imovine
(pokretne 1 nepokretne), prihode od kapitalnih ulaganja, primici u naravi i
ostale koristi te razli¢iti drugi prihodi.

Prema navedenoj odredbi, postoje odredene vrste prihoda u svezi kojih se
odnosni troskovi mogu umanjiti.> Poreznu osnovicu takvih prihoda mogu-

* Zsombor Ercsey, dr., mladi predavaé, Katedra financijskog prava, PeCuh, ercsey.
zsombor@ajk.pte.hu

* Emina Jerkovi¢, mag.iur., asistentica, Katedra financijskih znanosti, Osijek, eko-
njic@pravos.hr

! D. Dedk, ,Igazsagos-e a magyar adorendszer? (Egy torvényhozasi csapdahelyzet
elemzése)* [Pravda u madarskom poreznom sustavu: Pregled zakonodavnih zamki],
51 Jogtudomanyi Kozlony (1997/7-8) str. 317.

2 Porez na dohodak, ovisno o prihodu, pojam prihoda definira na tri na¢ina. Odjeljak
4(1) zakona kaZze kako se sav oporezivi prihod koji je fizicka osoba primila od drugih
smatra dohotkom ili njegovim dijelom umanjenim za iznos fiksnih troskova predvide-
nim Zakonom.

3 Madarski sustav poreza na dohodak razlikuje ugovoreni prihod od onog koji se opo-
rezuje individualno. Ove vrste prihoda, kao i njihove podvrste temelje se na trostrukoj
podjeli prihoda utvrdenoj zakonom.
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¢e je umanyjiti kod troskova izravno vezanih uz djelatnost po ¢ijoj je osno-
vi prihod nastao. Ovi troSkovi mogu se iskazati pojedinacno ili pak biti
istaknuti pausalnim iznosom.* U drugim slu¢ajevima ¢e se samo odredeni
dio prihoda smatrati dohotkom pa je stoga porezna osnovica ogranicena u
vecoj mjeri nego dohodak. Takav slucaj imamo, primjerice, kod prihoda
od prodaje i kupnje nekretnine. Ovakva vrsta prihoda oporezuje se zaseb-
no pa ¢e porezna osnovica, kao i iznos dospjelog poreza, biti odredena
opadanjem u strukturi porezne osnovice, ovisno o broju godina proteklih
izmedu kupnje i prodaje.’

Navedeno je u potpunoj suprotnosti s horizontalnom pravednos$éu prema
kojoj porezni obveznici® s istim prihodima i izvorima prihoda moraju biti
tretirani jednako. Stoga, dohodci 1 ostale vrste prihoda, sukladno odred-
bama madarskog Zakona o porezu na dohodak o ugovorenim i zasebno
oporezivanim prihodima, moraju biti oporezivani u istoj mjeri i na isti
nacin. Ipak, nekolicina suvremenih angloamerickih autora smatra kako se,
zbog svoje naravi, porez na dohodak u osnovi razlikuje izmedu pojedinih
poreznih obveznika.” Stajaliste koje u obzir uzima dvostruko oporezivanje
u pravnom je smislu protivno ovakvom misljenju, primjerice — oporezi-
vanje prihoda koji je ve¢ jednom oporezivano kao dohodak, nije samo
nepravedno, ve¢ i gospodarski Stetno. Prema madarskom sustavu poreza
na dohodak, ravnajuci se nacelom osobne gospodarske sposobnosti, pore-
zni obveznici iste platezne moci pla¢aju jednak iznos poreza, dok porezni
obveznici s viSim prihodima placaju i veéi porez.

2. Hrvatski propisi

Najvaznije mjesto zasigurno ima oporezivanje dohotka od rada koji, pored
ostalih vrsta prihoda, obuhvaca i odgovor na pitanje koji dio dohotka treba
biti potrosen, a koji usteden.

4 Svaki troSak moZe se u obzir uzeti samo jednom s odredenim iznimkama za najvisi
iznos prihoda. Bez priznanice prihvacen trosak umjesto stvarnih i opravdanih trosko-
va, moguce je izracunati do iznosa predvidenog zakonom te ¢e se isti u cijelosti sma-
trati priznatim. Ukoliko je prihod/trosak definiran kao pausal ili kao odredeni postotak
dohotka, prihod ne moze biti smanjen drugim troskovima.

5 Vidi Odjeljke 62(4) i (6) Zakona o porezu na dohodak.

¢Cf. I. Gy. Téth, ,,Gyermekek és eltartottak figyelembevétele a jovedelemadozasban®
[Djeca i uzdrzavani ¢lanovi obitelji u sustavu oporezivanja], u: A. Semjén, ur., Adozas,
adérendszerek, adéreformok. (Budapest, Szocialpolitikai Ertesitd — Kiilonszam
1993/1-2 MTA Szocioldgiai Intézet 1993) str. 264.

7Cf. R. Vosslamber, ,,Koliko? Oporezivanje dohotka Novozelandana 1893-1984, 12
New Zealand Journal of Taxation Law and Policy (2009) str. 302.
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Republika Hrvatska poznaje sljedecih Sest vrsta dohodaka:

- dohodak od nesamostalnog rada;
— - dohodak od samostalne djelatnosti;

- dohodak od imovine i imovinskih prava;
— - dohodak od kapitala;
- dohodak od osiguranja;

— - druge dohotke.

Udio dohotka od nesamostalnog rada u cijelom je sustavu poreza na do-
hodak od iznimnog znacaja. Ovisno o kalendarskoj godini (poreznom raz-
doblju), spomenuti udio moze dosti¢i ¢ak i 80%, Sto 1 nije iznenadujuce
ako se uzme u obzir kako ogroman broj poreznih obveznika ¢ine upravo
zaposlene osobe. Nesamostalne djelatnosti specificnima ¢ini odnos zapo-
slenika i poslodavca u kojem je zaposlena osoba obvezna postupati po
uputama svog nadredenog. Umirovljene osobe se oporezuju kao i zaposle-
ne. Dohodak od rada ¢ini razlika izmedu primitaka priteklih u poreznom
razdoblju te izdataka nastalih u istom poreznom razdoblju, dok povezani
troskovi mogu biti odbijeni.

U ovom ¢emo se radu posvetiti dvjema najvaznijim vrstama dohotka: do-
hotku od nesamostalnog rada te dohotku od samostalne djelatnosti.

a) Primici po osnovi nesamostalnog rada

Primicima po osnovi nesamostalnog rada (pla¢om) smatraju se:
— place;
— mirovine;
— primici po osnovi naknada, potpora, nagrada i drugog, koje poslo-
davac isplacuje ili daje radnicima iznad propisanih iznosa;
— placa koju radniku umjesto poslodavca isplati druga osoba;

— premije osiguranja koje poslodavci placaju za svoje radnike po
osnovi Zzivotnog osiguranja, dopunskog, dodatnog i privatnog
zdravstvenog osiguranja, dobrovoljnoga mirovinskog osiguranja
iznad propisanoga iznosa i osiguranja njihove imovine;

— svi drugi primici koje poslodavac isplacuje ili daje radniku za obav-
ljeni rad po osnovi ugovora o radu ili drugog akta kojim se ureduje
radni odnos;

— poduzetnic¢ka plac¢a koja ulazi u rashod pri utvrdivanju poreza na
dobit;
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primici fizickih osoba izaslanih na rad u Republiku Hrvatsku po
nalogu inozemnog poslodavca u tuzemna drustva za rad u tim drus-
tvima;

primici ¢lanova predstavnickih i izvr$nih tijela drzavne vlasti i je-
dinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave koji im se ispla-
¢uju za rad u tim tijelima i jedinicama;

naknade pla¢e osobama koje pruzaju njegu i pomo¢ hrvatskim rat-
nim vojnim invalidima Domovinskog rata, prema posebnom pro-
pisu.

b) Dohodak od samostalne djelatnosti

Dohotkom od samostalne djelatnosti smatraju se:

dohodak od obrta i s obrtom izjednacenih djelatnosti;

dohodak od slobodnih zanimanja poput: samostalne djelatnosti
zdravstvenih djelatnika, veterinara, odvjetnika, javnih biljeznika,
inzenjera, revizora, steCajnih upravitelja, arhitekata, poreznih sa-
vjetnika, sudskih tumaca, prevoditelja, turistickih djelatnika i druge
sli¢ne djelatnosti;

samostalne djelatnosti znanstvenika, izumitelja, knjizevnika i dru-
ge sli¢ne djelatnosti;

samostalna predavacka djelatnost, odgojna djelatnost i druge slicne
djelatnosti;

samostalna djelatnost novinara, umjetnika i sportasa;
dohodak od poljoprivrede, ribarstva i Sumarstva;

dohoci od ostalih samostalnih djelatnosti koji ne predstavljaju glav-
nu djelatnost poreznog obveznika, ali se povremeno obavljaju radi
ostvarivanja prihoda.

Od posebnog je znacaja odredba ¢lanka 26. Zakona o porezu na dohodak
prema kojoj svi porezni obveznici iz gore navedenih skupina mogu na
vlastiti zahtjev placati porez na dobit umjesto poreza na dohodak.

3. Poredbene napomene

1z navedene je klasifikacije vidljivo kako, suprotno madarskom sustavu
koji strogo razlikuje razli¢ite vrste prihoda, hrvatsko zakonodavstvo takve
znacajne razlike ne poznaje te se sve vrste prihoda obuhvacene sustavom
poreza na dohodak tretiraju podjednako. Ova Cinjenica hrvatski sustav
¢ini vise homogenim. Hrvatske odredbe, medutim, ipak sadrze odredene
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bitne karakteristike $to ih, u dijelu koji se odnosi na razvrstavanje odrede-
nih vrsta prihoda u pojedine kategorije, ¢ini sli¢cnima madarskim. Osnovna
razlika izmedu ova dva sustava jest ta da, iako oba s tim vrstama prihoda
postupaju na isti na¢in u pogledu njihovih izvora te djelatnosti iz kojih pro-
istjeCu, hrvatsko zakonodavstvo koristi spomenute grupe prihoda kako bi
odredilo poreznu osnovicu, dok su u madarskom dohodak od samostalne
djelatnosti, dohodak od imovine te dohodak od kapitala uredeni zasebnim
odredbama. 1z navedenog proizlazi kako, unato¢ vrlo sli¢noj klasifikaciji
prihoda, porezni sustavi dviju drzava s istima upravljaju posve razli¢ito.

Bitna razlika proizlazi iz ¢injenice prema kojoj se konsolidirana (ukupna)
porezna osnovica u Madarskoj opcenito ne moze umanjiti za troskove na-
stale vezano uz stjecanje prihoda od samostalne djelatnosti, dok se u Hr-
vatskoj oporezivi troSak iz porezne godine i odredene naknade za osigura-
nje (zivotno osiguranje clanova domacinstva, privatno zZivotno osiguranje,
dobrovoljno zivotno i osobno osiguranje koje ne prelazi ukupan iznos od
6.000 kn uz uvjet da placene rate osiguranja nisu oduzete od prihoda do-
bivenih iz drugih izvora) mogu odbiti kod odredivanja poreza Sto treba
platiti vezano uz samostalnu djelatnost. Madarski porezni obveznik koji
obavlja samostalnu djelatnost duzan je ispunjavati poreznu obvezu urede-
nu odredbama o porezu na dohodak (iznimku od ovog pravila Cini privat-
ni poduzetnik koji, obavljaju¢i samostalnu djelatnost, na vlastiti zahtjev
moze placati poduzetnicki porez, no samo pod uvjetom da u potpunosti
ispunjava pravne zahtjeve). U Hrvatskoj pak poduzetnici mogu umjesto
namirenja poreza na dohodak izabrati placanje poreza na dobit.

Posebne vrste prihoda koje razlikuje madarski zakonodavac moguce je,
medutim, u pogledu propisanih odbitaka, usporediti sa hrvatskim pravili-
ma o tzv. drugom dohotku. Spomenuta pravila svrstavaju se u kategoriju
koja propisuje ostvarivanje drugog dohotka po osnovi primitaka koji se ne
smatraju primicima odredenim po osnovi nesamostalnog rada (primjerice
primici po osnovi djelatnosti saborskih zastupnika), te primitaka koji se ne
smatraju primicima odredenim po osnovi samostalne djelatnosti (¢lanovi
revizijskih i nadzornih odbora u poduzecima).

lll. Porezne stope

1. Madarski propisi

Prema pravilima o socijalnoj jednakosti porezni sustav, kao i sve vrste
poreza, mora biti pravedan, iz ¢ega proizlazi kako je svatko, pa tako i u po-
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gledu placanja poreza na dohodak,® duzan sudjelovati u podmirenju javnih
troskova sukladno svojim gospodarskim moguénostima.’

Uzimajuéi u obzir kako teorijska osnova progresivnog poreza na dohodak
polazi od tvrdnje prema kojoj je ,,poveéanje prihoda povezano sa sma-
njivanjem granice profitabilnosti®,'® mozemo zakljuditi kako progresiv-
nost ide u korist onih s prosje¢nim primanjima (mnogi ¢e radije re¢i kako
zapravo poti¢e pravednost),!! no posve sigurno smanjuje dobit poreznih
obveznika s vi§im primanjima. Isti rezultat, medutim, moze biti polucen i
smanjivanjem poreza primjenom linearnog sustava.

Spoznaja kako progresivni porez na dohodak u primjeni ima negativan
ucinak, dovela je do prakse smanjenja i ujednacenja porezne osnovice te
relativno niskog i gotovo razmjernog oporezivanja prihoda. Jedan od naj-
konkurentnijih oblika ovakvog postupanja jest primjena jedinstvene pore-
zne stope.

Osnovna zamjerka prethodnom nacéinu uredenja progresivnog poreza na
dohodak jest njegovo sprjecavanje ostvarivanja i akumulacije dobiti te us-
poravanje procesa bogacenja. Drugim rije¢ima, veci je postotak prihoda
uziman od bogatijih obveznika, §to je nuZzno nametnulo pitanje socijalne
pravednosti'? prema ovoj kategoriji poreznih obveznika, s obzirom kako
su oni veé¢im prihodima ujedno priskrbili i veéi iznos za podmirenje jav-
nih troskova te u znacajnijem udjelu sudjelovali u izgradnji i financiranju
drustva. Unato¢ tomu, ova je kategorija poreznih obveznika u odnosu na
porezne obveznike s nizim prihodima'

$Vidi Odjeljak 1(2) Zakona CXVII o porezu na dohodak iz 1995., kojim se utvrduje
kako je svrha zakona osigurati — uz uvazavanje nacela razmjernosti i pravi¢nosti —
prihode od poreza nuzne za ispunjavanje drzavnih obveza, te u posebnim slucajevima
promicati implementaciju odredenih socijalnih i ekonomskih ciljeva.

® R. A. Musgrave i P. B. Musgrave, Public Finance in Theory and in Practice (New
York, McGraw-Hill Book Company 1989) str. 227.

10 E. Streissler, ,,Gazdasagelméleti kétségek a progressziv jovedelemadd ésszeriiségét
illetden” [Ekonomske dvojbe o racionalnosti progresivnog poreza na dohodak], 1 Koz-
gazdasagi Szemle (1990) str. 79.

' Cf. C. Heady, ,,The Conflict Between Equity and Efficiency in Designing Personal
Income Tax Systems® u: The Role of Tax Reform in Central and Eastern European
Economies (Paris, OECD, 1991) str. 87-96.

12 Vidi A. Kecskés, Felelds tarsasdgiranyitas [Upravljanje poduzeéem] (Budapest,
HVG-ORAC 2011) str. 44.

13 Prijasnji madarski Ustav kao drZzavnu je duznost propisao posebnu skrb za one koji
je trebaju. Vidi A. Bencsik, ,,A fogyasztovédelem alkotmanyi szabalyozasardl — az 1j
Alaptorvény tiikrében [Uredenje zastite potrosaca u novom Ustavu], u T. Drinéczi,
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uzivala manje povlastica i izuzeca, kao i manje prava na vladine subven-
cije te financijske potpore, pa je stoga i njihov obol podmirenju javnih
troskova bio znacajniji.'

Nakon sustava progresivnog poreza na dohodak, a u svrhu promicanja pra-
vednosti sustava te poticanja zaposlenosti smanjivanjem grani¢ne porezne
stope,'® Madarska je od 1. sije¢nja 2011. godine, zapocela primjenom 16%
jedinstvene stope poreza na dohodak. Sustav jedinstvene stope poreza na
dohodak priklanja se poreznim obveznicima s vi§im primanjima, no upra-
vo mu se to najvise zamjera. Uzimajuci u obzir kako, u usporedbi s prijas-
njom 17% najnizom stopom, trenutna porezna stopa nije bitno smanjena te
kako je, zbog odredbi o dodatnoj poreznoj osnovici, porezno opterecenje
onih s nizim prihodima postalo vece (iako porezna stopa od 16% pred-
stavlja zna¢ajnu promjenu u odnosu na prija$nju najvisu kamatnu stopu od
32%), zamjerka se ipak pokazuje opravdanom. Smanjivanje porezne sto-
pe znacajno smanjuje i prihode od poreza u drzavnom proracunu, no bez
istodobnog uskladivanja s ograni¢avanjem olaksica. Stovise, spomenute
su Cak prosirene (unato¢ ukidanju porezne olakSice za osnovne Zivotne
potrebe), pa tako ,,obveznici plac¢aju porez od prve forinte koju zarade*.'®

Iznos poreza na dohodak koji placaju madarski drzavljani istih gospodar-
skih moguénosti moze se bitno razlikovati. Porezna osnovica ugovorenih
prihoda odreduje se prosSirenjem porezne osnovice (dodavanjem 27% od
prihoda na istu — primjerice, kad bruto ili kako ga Madari obi¢avaju nazi-
vati ,,superbruto® godisnji prihod prelazi iznos od 2,424,000 HUF). Dakle,
realni iznos oporezivanja jest 20,32% za prihode iz konsolidirane porezne
osnovice, neovisno proizlaze li iz nesamostalnog rada ili samostalne dje-
latnosti. Porezna stopa po kojoj se oporezuju ostali prihodi (koji nisu obu-
hvaceni proSirenom poreznom osnovicom) iznosi 16%. 1z gore navedenog
moguce je zakljuditi kako nije rije¢ samo o moguénosti smanjivanja od

ur., Magyarorszag iij alkotmdnyossdga (Pécs, PTE-AJK 2011) str. 31. na str. 36.

14 Kako je istaknuo Csaba Szilovics, drZava je tu za svoje gradane te sukladno tome
treba biti uredena i zakonska struktura. Cf. C. Szilovics, Csalds és jogkdvetés az adojo-
gban [Pravna uskladenost i prijevara u poreznom zakonu] (Budapest, Gondolat Kiadé
2003) str. 191.

15 Tzjava Willya Kiekensa, izvr$nog direktora za Madarsku i Szilard Benk; stariji sa-
vjetnik izvrSnog direktora 18. sijecnja 2012, <http://www.imf.org/external/pubs/ft/
scr/2012/cr1213.pdf>, 25.02.2012., str. 3-4.

16 Vidi istrazivanje MMF-a od 25. sije¢nja 2012. <http://www.imf.org/external/pubs/
ft/survey/so/2012/NEWO012512A.htm>, 30.01.2012.
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4,32%, ve¢ i smanjivanja olakSica te ostalih doprinosa.'” Zakonodavac s
odredenim vrstama prihoda postupa razli¢ito, ovisno o stvarnoj poslovnoj
djelatnosti pruzajuci tako poreznim obveznicima moguénost pronalazenja
optimalnog nacina podmirivanja porezne obveze. U poreznom sustavu s
jedinstvenom poreznom stopom sve grupe poreznih obveznika podmiriva-
nju javnih troskova doprinose u jednakoj mjeri, neovisno o visini prihoda.
Njihov se nominalni doprinos ipak razlikuje u smislu da ,,bogati* placaju
viSe, no u istom razmjeru kao i ostali obveznici, §to se u konacnici ¢ini
pravednijim rjeSenjem. Ovakav nacin oporezivanja mogao bi biti dobar
put prema ujednacenijem i razmjernijem poreznom sustavu u kojem oni
s visim prihodima ionako pla¢aju vise, sudjelujuci tako u podmirivanju
javnih troskova sukladno svojim gospodarskim moguénostima.

Uzimajuéi u obzir kako porezni obveznici i nakon oporezivanja mogu
ostvariti vecu dobit ako rade (i zaraduju) vise, mozemo reci kako pore-
zni sustav s jedinstvenom poreznom stopom potice porezne obveznike na
ostvarivanje veéeg iznosa prihoda. Dakle, iako je u tim slu¢ajevima iznos
dospjelog poreza visi, poreznom obvezniku ostaje mogucnost raspolaga-
nja s ve¢om koli¢inom sredstava i nakon oporezivanja.

Progresivni ustroj pak poreznom obvezniku ne ¢ini isplativim trud i ener-
giju ulozenu u ostvarivanje veceg iznosa prihoda, budu¢i da se s poveca-
njem prihoda razmjerno povecava i iznos poreza koji se mora platiti. Dru-
gim rijeCima, na taj je nacin unutar djelatnosti iz kojih se prihodi ostvaruju
postavljena svojevrsna psiholoska granica. Primjerice, porezni obveznik
nece traziti dodatni posao ili se prijavljivati za subvencije ili potpore'®

17 Nekoliko drzava daje poreznim obveznicima mogucénost odbijanja troskova, Cak
i ako je prihod ostvaren po osnovi nesamostalnog rada. Primjerice, u Belgiji prihod
moze biti umanjen progresivnim pausalnim iznosom. Vidi detaljnije: O. Boeijen-Osta-
szewska, ur., European Tax Handbook (Amsterdam, IBFD 2010) str. 127.

8§ 1. sije¢njem 2011. ukinuti su doprinosi za gradane bez poreznog optereéenja.
Rijec je bila o vrsti prihoda unutar ugovorene porezne osnovice vaznih prilikom izra-
Cunavanja ukupnog prihoda ili odredivanja porezne osnovice i izracunatog poreza.
Slijedom navedenog, radilo se o oporezivom prihodu, no za koji se porez nije morao
placati — prema odredbama Odjeljka 34 Zakona o porezu na dohodak koji je vazio do
31. prosinca 2010. (zamijenjenog Zakonom broj 123 Odjeljak 32 (14) od 1. sije¢nja
2011.), bilo je odredeno kako bi izracunati iznos temeljen na uredbi o iznosu poreza
koja se odnosi na ukupan iznos doprinosa koji nisu oporezovani, smanjio izracunati
porez. No, mogao je takoder ukupni prihod poreznog obveznika podi¢i na visu razinu
u progresivnom ustroju, §to bi utjecalo na u¢inkovitost ispunjavanja obveze plaéanja
poreza. Nakon izmjena Zakona, takvi su prihodi u potpunosti oslobodeni placanja po-
reza (osim naknade za studentski rad koja se oporezuje kao prihod po osnovi nesamo-
stalnog rada te je takoder dio ugovorene porezne osnovice omogucavajuci poreznom
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ako ¢e ga to automatski svrstavati u visi porezni razred — plaéanjem viseg
iznosa poreza primjenom vise porezne stope manje ¢e novca odnijeti kuci.
Visa porezna stopa povecava razinu preraspodjele, no smanjuje stopu za-
poslenosti. Jo§ je davne 1848. John Stuart Mill'® utvrdio kako progresivni
porez namece visu poreznu stopu na visi prihod te tako kaznjava marljive
porezne obveznike.?

Ovakva definicija iznosa poreza te njegova kodifikacija kao pravnog pra-
vila u svojem je trenutnom obliku u suvremenom svijetu prisutna kao
kljuéni element konkurentnosti s vremenom postaju¢i opéeniti internaci-
onalni trend. Vjerujem da se ovdje radi o sveobuhvatnom procesu obje-
dinjavanja?' za kojega je Antal Adam svojedobno utvrdio kako je rije¢
o ,uskladenim gospodarskim akcijama razvijenih zemalja te znacajnim
i dobro osmisljenim financijskim aktivnostima globalnog i regionalnog
financijskog menadzmenta koje zasluzuju priznanje.?

Madarskom poreznom sustavu, uklju¢ujudi i sustav poreza na dohodak,”
oduvijek je bila svojstvena progresivnost i sloZenost,>* a uvodenje jedin-
stvene porezne stope moglo se naslutiti smanjivanjem najviSe porezne
stope te proSirenjem porezne osnovice. Promatrajuéi primjere drugih ze-
malja istoc¢ne i srednje Europe (Slovacka, Estonija, Latvija, Rumunjska)
zakonodavac je, mi§ljenja smo, smatrao kako ¢e cilj placanja poreza lak-

obvezniku ostvarivanje prava na smanjenje poreza, ostala smanjenja te druge socijalne
doprinose kao i priznavanje studentskog rada kao redovnog zaposlenja).

9 Vidi A. Kecskés, ,,John Austin gondolatai a jogrol, a jogon kiviili tényezékrél és a
szankciokrol“ [Promisljanja Johna Austina o pravu, ¢imbenicima izvan prava i sank-
cijama], u I. L. Gal ur., Tanulmanyok Dr. Féldvari Jozsef professzor 80. sziiletésnapja
tiszteletére (Pécs, 2000) str. 114, 116.

Vidi takoder A. Kecskés, ,,John Austin félig megélt élete és félig megirt jogbolcselete™
[Dopola dozivljeni zivot Johna Austina i njegova dopola napisana filozofija prava] 61
Jogtudomanyi Kozlony (2007) str. 345-346.

20J. S. Mill, Principles of Political Economy (London, Longmans, Green and Co.
1848) str. 78.

2Cf. A. Adam, ,,A posztmodernitas jogi sajatossagair6l [O pravnim karakteristikama
postmodernizma] 4 Tdarsadalmi Szemle (1996) str. 19.

2 A, Adam, Bélcselet, vallds, dllami egyhdzjog [Filozofija, religija, drzavno kanonsko
pravo] (Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiad6 2007) str. 79.

2 Vidi detaljnije C. Szilovics, ,,Stabilnost i izradunljivost kod oporezivanja fizickih
osoba u razdoblju 1998-2005%, u A. Jakab, P. Takacs i A. F. Tatham, ur., Preobliko-
vanje madarskog pravnog poretka 1985-2005 (The Hague, Kluwer Law International
2007) str. 163. na str.169.

24 Cf. L. Hauwe, ,,German income tax policy between equity and efficiency*, 5 Euro-
pean Journal of Law & Economics (1998) str. 267-268.
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Se ostvariti odredivanjem Sire porezne osnovice i najnizih poreznih stopa
¢ime ¢e veci broj ljudi biti spremnije placati porez, te ¢e samim time u
praksi mnogo primjenjivije biti kako ustavno® nacelo pla¢anja poreza,
tako i temeljno nacelo prava koje ureduje porez na dohodak,’ a postoji
mogucnost i znacajnijeg rasta drzavnih prihoda.

Unatoc izloZenosti kritikama (istaknutim i u ovom izlaganju), madarska
Vlada i dalje vjeruje kako ¢e porezni sustav s jedinstvenom poreznom
stopom u svrhu uspostavljanja stabilnog sustava i dalje ostati na snazi za-
Sti¢en dvotre¢inskom ve¢inom u madarskom parlamentu. Nove su uredbe,
prema tvrdnjama madarske Vlade postigle Zeljeni cilj — ostvaren je veéi
prihod u drzavnom proracunu (i to za vise od 60 milijuna HUF, ukljucu-
juéi i doprinose iz socijalnog osiguranja), potaknuto gospodarstvo i zapo-
Sljavanje.”’

Nametanje progresivnog poreznog sustava moglo bi se, medutim, pokazati
korisnijim sa stajali$ta ispunjavanja drzavnih obveza.”® Naime, predvida-
nja parlamentarne opozicije i Medunarodnog monetarnog fonda pokazuju
kako bi, suprotno Vladinim o¢ekivanjima, u srednjoro¢nom razdoblju®
moglo do¢i do znacajnog pada. Uzmemo li u obzir iznose prikupljene na-
platom poreza na dohodak, ovakve bi tvrdnje mogli smatrati ispravnima.
Prema Zakonu broj CXXXII iz 2011. o IzvrSenju proracuna za 2010. ta
je svota iznosila 1,767,865 milijuna HUF.*® Za usporedbu, u Zakonu broj
CLXIX iz 2010. o madarskom drzavnom proracunu za 2011.%! naveden
je plan dobiti u iznosu 1,362,977 milijuna HUF, $to je znatno manje u
odnosu na prethodnu godinu, dok je prema Zakonu broj CLXXXVIII iz
2011. o madarskom drzavnom proracunu za 2012. u toj poreznoj godini
predvideno ostvarivanje prihoda u iznosu 1,574,300 milijuna HUF.??

Vidi Odjeljak 70/1.(1)Zakona XXiz 1949. (biv$i madarski Ustav).
26Vidi Odjeljak 1(1) Zakona o porezuna dohodak.

27 <http://www.piacesprofit.hu/kkv_cegblog/penz/marad_az_egykulcsos_szja.html>,
12.04.2012.

28 Zadaci i odgovornosti drzava se mijenjaju. Vidi A. Bencsik, ,,Fejezetek a fogya-
sztovédelmi (kdz)jog hazai torténetébdl” [Poglavlja u povijesti domaceg (javnog) pra-
va potroSaca] JURA (2011) str. 156. na str. 161.

% MMF-ovo Drzavno izvje$ce broj 12/13, str. 31. Dostupno na internetu <http:/www.
imf.org/external/pubs/ft/scr/2012/cr1213.pdf>, 10.03.2012.

3 Vidi Dodatak 1 Zakona broj CXXXIII iz 2011. o IzvrSenju proracuna za 2010.

31 SluZbena brojka iznosa prikupljenog porezom na dohodak 2011. nije jo§ dostupna,
te ¢e u godiSnjem iznosu biti ustanovljena zakonom.
32 Vidi Dodatak 1 Zakona CLXXXVIII iz 2011. o Drzavnom proraéunu Madarske za
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Sa stajalista javnih financija kao bitan je cilj istaknut i povecanje prihoda
od poreza na potros$nju, no dosad nije bilo zapaZenih rezultata u nastoja-
njima njegovog ostvarivanja. Unato¢ iznosu od 2,323,582 milijuna HUF
ostvarenom od poreza na dodanu vrijednost te 856,524 tisu¢e HUF od
trosarina® u 2010., naredne godine nije doslo do znacajnijeg povecanja
spomenutih iznosa kada su prihodi od PDV-a iznosili 2,488,964 milijuna
HUF, odnosno od trosarina 881,132.9 milijuna HUF.3* Navedene brojke
pokazuju kako mjere madarske vlade ,,nisu dale posebno optimalne eko-
nomske rezultate“.>> Prema o¢ekivanjima Vlade te ambicioznom prora-
¢unu za 2012., od PDV-a se predvida ostvarivanje iznosa od 2,722,000
milijuna HUF te od trosarina 913,850 milijuna HUF.*® Uspje$na realiza-
cija navedenih prihoda u poreznoj godini mogla bi biti pokazatelj uspjeha
promjena u poreznom sustavu. U svezi s time moramo istaknuti poveca-
nje poreza na potros$nju u 2012. ¢ija je najvaznija novina povecanje sto-
pe standardnog PDV-a s 25% na 27% te koja, zajedno sa smanjenjem u
sustavu poreza na dohodak (primjerice, prosirenjem porezne osnovice is-
pod godisnjeg prihoda od 2,424,000 HUF) otvara moguénost za nastanak
pravednijeg sustava.

Prema ne tako davnim iskustvima vidljivo je kako smanjenje porezne
osnovice poreza na dohodak nije rezultiralo znacajnijim porastom potros-
nje (niti 2011., kada se stopa PDV-a nije mijenjala i kada su imu¢niji po-
rezni obveznici zaradivali mnogo vise — buduéi da je porezno opterecenje
najvie smanjeno upravo za ovu grupu obveznika,” niti u 2012., te takoder
ne zahvaljujuéi visoj stopi PDV-a), jer su se vlasnici prihoda odlucili za
ustedu dijela novca koji ostaje njima. Logi¢no je zakljuciti kako ¢e ovi
porezni obveznici imati veéu kupovnu mo¢, no visak ipak neée potrositi u
cijelosti.’® Stovise, rezultati nedavnih istraZivanja Instituta za istraZivanje

2012.

3 Dodatak 1 Zakona CXXXIII iz 2011. za IzvrSenje proracuna za 2010.

3* Dodatak 1 Zakona CLXIX iz 2010. o Drzavnom proracunu Madarske za 2011.

% Vidi istrazivanje MMF-a od 25. sijenja 2012. na <http://www.imf.org/external/
pubs/ft/survey/so/2012/NEW012512A.htm>, 30.01.2012.

% Dodatak 1 Zakona CLXXXVIII iz 2011. o Drzavnom proracunu Madarske za
2012.

37 LMP-ov koncept proratuna (madarska Zelena stranka, politika moze biti druga-
¢ija), <http://lehetmas.hu/wp-content/uploads/2011/09/Az-LMP-2012.-%C3%A9vre-
$s2%C3%B31%C3%B3-k%C3%B61ts%C3%A9gvet%C3%A9si-javaslata.pdf>,
04.03.2012.,

str. 17.

% Dr. Gyorgy Suranyi u svojem je izlaganju odrzanom 19. svibnja 2011. u 18 sati u
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trziSta GFK Hungaria, uz dramatican pad potrosnje u prvoj Cetvrtini 2012.,
biljeze i1 vrlo znacajan pad trzisnog indeksa tehnic¢ke robe Siroke potros-
nje.** Slijedom navedenog, sustav uveden 1. sije¢nja 2011., potaknuo je
Stednju te uglavnom niske rizike kod malih i srednjih raspona ulaganja, no
nije polucio znacajniji u¢inak u podizanju razine potrosnje.

Za razliku od prethodnog progresivnog sustava poreza na dohodak, ovo
je rjesenje (smanjenje poreznih stopa, iznosa poreza te kompetitivno
oporezivanje)* u skladu s trenutnim medunarodnim trendovima, unatoc ¢i-
njenici da je sustav jedinstvene porezne stope vise svojstven srednjoistocnim
europskim drzavama te se gotovo i ne primjenjuje u zapadnim zemljama.

Madarska parlamentarna opozicija ukazala je pak na negativni ucinak je-
dinstvene porezne stope poreza na dohodak na fiskalni rast i federalizam,
zatim na stvaranje velikog manjka u drzavnom proracunu, kao i na ugroza-
vanje egzistencije milijuna pripadnika nizih slojeva drustva te smanjenje
stope zaposlenosti,* $to je ujedno i mi§ljenje Medunarodnog monetarnog
fonda koji je utvrdio kako je madarski princip ,,pogodovao birokraciji te

prekomjerno opteretio najugrozenije skupine®.*

U ovom je pogledu vazno stoga istaknuti rjeSenje koje je primijenila ne-
kolicina poslodavaca. Naime, iskoriStavaju¢i prednosti nize razine opore-
zivanja snizen je iznos bruto place zaposlenika te su poduzeéa smanjila
troskove poslovanja. Primjena ovakve metode nakon 1. sije¢nja 2011. nije
mnogo koristi donijela obveznicima poreza na dohodak, ve¢ poduzetnici-
ma i sudionicima na trzi$tu koji su znali prepoznati i iskoristiti priliku. U
plodovima ostvarenja zakonodavéeva cilja nisu stoga uzivali bespomoc¢ni
zaposlenici, ve¢ su zahvaljujuci radnim ugovorima izmijenjenima ,,zajed-
nickim sporazumom® (iako ne posebice pozeljnima sa stajaliSta zakon-

predstavnistvu CIB banke naglasio kako i bogati samo jednom veceraju, pa nije vazno
ako im, nakon §to plate porez, ostaje viSe novca.

3 Za viSe detalja pogledati istrazivanje Gfk Instituta za istrazivanje trzista <http://
www.gtk.hu/imperia/md/content/gfk _hungaria/pdf/press_2012/press_eng/
press 2012 03 16 _eng.pdf>, 05.04.2012.

4 Mnogi sudionici na trziStu te analiti¢ari godinama su bodrili ovakve vladine poteze.
Vidi npr. B. Layman, 4z offshore halala [Smrt offshore-a] (Budapest, HVG Kiado6 Zrt.
2010) str. 272-274.

4 Primjerice <http://www.nepszava.hu/articles/article.php?id=464441>, ili <http://
adozona.hu/szja_ekho kulonado/LMP_tobbkulcsos adora_van_szukseg UPU7YH>,
10.04.2012.

4 Tstrazivanje MMF-a od 25. sijeénja 2012. <http://www.imf.org/external/pubs/ft/sur-
vey/so/2012/NEW012512A htm>, 30.01.2012.
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ske regulative), najvise profitirali upravo poslodavci. Unato¢ navedenom,
poslovni u¢inak smanjenja poreza na dohodak nedvojbeno je pozitivan,
posebice uzimajuéi u obzir kako je poveéanje zaposlenosti, odnosno sma-
njenje nezaposlenosti u okviru prosjeka Europske unije izvedivo iskljuci-
vo provodenjem mjera smanjivanja poreza te iznosa doprinosa.** Za prak-
ti¢nost ovakvih rjeSenja odgovarajuci su primjer dva modela primijenjena
u Europskoj uniji: model visokog poreza na dohodak i niskih doprinosa
(danski model) te niske porezne stope poreza na dohodak i visokih dopri-
nosa koje su poslodavci obvezni uplacivati (Njemacka i Francuska).*

2. Hrvatski propisi

Najnovijim promjenama u sustavu oporezivanja prihoda broj poreznih
razreda za primjenu poreznih stopa smanjen je s prijasnja Cetiri na tri,
Sto je automatski znacilo izmjenu i u rasponu primanja na koje se odnosi
pojedina porezna stopa. Suprotna ovakvom rjesenju primjena je poreza s
jedinstvenom stopom poreza prema kojem svatko podlijeze oporezivanju
s istom poreznom stopom, neovisno o visini prihoda koji ostvaruje, $to
mnogi struénjaci smatraju socijalno nepravednim rjeSenjem.*

Porezna osnovica prihoda na koje se obra¢unava porez na dohodak od ne-
samostalnog rada te od samostalne djelatnosti podijeljena je u tri porezna
razreda.

Predujam poreza na dohodak od nesamostalnog rada obraunava se po
stopi od 12% od mjesecne porezne osnovice do visine dvostrukog iznosa
osnovnog osobnog odbitka (porezna osnovica mjesec¢no: do 3,600 HRK;
godisnje: do 43,200 HRK).

Predujam poreza na dohodak od nesamostalnog rada obracunava se po stopi
od 25% na razliku mjese¢ne porezne osnovice izmedu dvostrukog i Seste-
rostrukog iznosa osnovnog osobnog odbitka (porezna osnovica mjesecno:
od 3,600.01 do 10,800 HRK; godisnje: od 43,200.01 do 129,600 HRK).

4 Prosje¢na stopa nezaposlenosti, prema podacima iz prosinca 2010., u Euro je zoni
iznosila 10%, dok je EU prosjek 9.6%. Madarska biljezi porast nezaposlenosti od pro-
sinca 2009. te je u sluzbenom izvijes¢u u prosincu 2010. stopa nezaposlenosti bila
11.7%. (Vidi detaljnije: Eurostat Newsrelease, 2011/18)

#Cf. M. Lykketoft, ,,The Danish Model. A European success story*, 12 Internationale
Politikanalyse (2009) str. 5.

4 Z. Peri¢, ,,Osvrt na najnovije izmjene i dopune Zakona o porezu na dohodak: raspo-
djela poreznog tereta, u Znanstveni skup Uloga drzave u socio-ekonomskom razvoju
nacionalnog gospodarstva, Zbornik radova u povodu 80. godisnjice zZivota prof. emeri-
tusa Bozidara Jelcica (Zagreb, Visoka poslovna skola Libertas Zagreb 2010) str. 302.
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Predujam poreza na dohodak od nesamostalnog rada obracunava se po
stopi od 40% na razliku mjesecne porezne osnovice iznad Sesterostrukog
iznosa osnovnog osobnog odbitka (porezna osnovica mjesecno: iznad
10,800 HRK; godisnje: iznad 129,600 HRK).

Navedeno znaci kako ¢e se smanjenjem bruto place za iznos osnovnog
mjesecnog osobnog odbitka oporezivanje vrsiti na sljede¢i nacin — oni s
prihodima do 3,600 HRK placat ¢e porez po stopi od 12%, s prihodima od
3,600 do 10,800 HRK (primjerice 7,200 HRK) po stopi od 25%; dok ¢e
obveznici s prihodima iznad 10,800 HRK porez placati po stopi od 40%.

3. Poredbene napomene

Klju¢no pitanje jest reakcija sudionika na poreznom trzistu. Visoki i pro-
gresivni porezi smanjuju uc¢inkovitost ne poti¢uci proizvodnju.*® Osim
stvaranja odbojnosti prema nastavljanju obavljanja neke djelatnosti, vi-
soke porezne stope poti¢u porezne obveznike na iznalazenje zakonitih i
nezakonitih nacina izbjegavanja pla¢anja poreza (razliite ,,zakulisne*
metode, npr. racun za dugoro¢na ulaganja,*” poduzetni¢ko manipuliranje
s izdavanjem faktura, ili izbjegavanje poreza prilikom prodaje nekretnine
ili druge imovine).*® DrZimo kako nema niceg Stetnog u zakonitim na-
¢inima planiranja pla¢anja porezne obveze, a Sirok spektar mogucnosti
promice uvazavanje poreznih pravila te kod poreznog obveznika stvara
osjecaj kako je placanjem manjeg iznosa poreza sebi priskrbio vise novca.
Posljedi¢no, vise prihoda iéi ¢e drzavi, odnosno u obliku poreza na doho-
dak drzavnom prorac¢unu te u konacnici jedinicama lokalne samouprave,*
umjesto da zbog visokog poreza ili poreznih prijevara, poput rada na crno
ili sive ekonomije, nema protoka prihoda, odnosno dode do znacajnijeg
smanjivanja porezne osnovice radi skrivenih prihoda.

4 E. Streissler, ,,Gazdasagelméleti kétségek a progressziv jovedelemado ésszeriiségét
illetden” [Ekonomske dvojbe o racionalnosti progresivnog poreza na dohodak], / Koz-
gazdasagi Szemle (1990) str. 79.

47 Vidi Odjeljak 67/B. Zakona o porezu na dohodak.

* Propisi su poreznim obveznicima ostavili mogucnost za odbitak tri vrste troskova:
iznos prihoda utvrduje se odbijanjem rashoda od kupovine, dok se troskovi od ulaganja
s dodanom vrijednoséu te troskovi vezani uz prijenos mogu odbiti od prihoda.

4 Prema madarskom proracunu iz 2011., primjerice Zakonu br. CLXIX iz 2010., Odje-
ljak 38(1), jedinice lokalne samouprave imaju, s obzirom na prebivaliSte poreznih
obveznika, pravo na 40% poreza na dohodak iz 2009. 8% ovog iznosa za upravna
podrucja zapravo ide jedinicama lokalne samouprave.
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Istrazivanje Csabe Szilovicsa®® pokazalo je jednoglasno protivljenje Ma-
dara rastu poreza, posebice poreza na dodanu vrijednost te poreza na do-
hodak (samo 17% ispitanika podrzalo bi rast stope poreza na dohodak).
Unato¢ podijeljenim misljenjima stru¢njaka, porezni obveznici u pogledu
placanja poreza na dohodak prili¢no su ograni¢enih moguénosti pri plani-
ranju ispunjenja porezne obveze (posebice u javnoj oblasti u kojoj zapo-
slenici imaju jo§ manje mogucnosti za poreznu prijevaru).’!

Madarski porezni sustav zakonito manipulira s jednom jedinstvenom po-
reznom stopom, no sa dvije razine poreznog opterecenja. Progresivni, in-
dividualni porezni sustav s tri porezna razreda i tri razliite porezne stope
vazeti je u Republici Hrvatskoj. Vazeée hrvatske odredbe, sli¢ne prijas-
njim madarskim,* odrazavaju stav zakonodavca prema kojem ¢e oporezi-
vanje biti u¢inkovitije i pravednije ukoliko imu¢niji placaju ne samo vise
u iznosu, ve¢ i razmjerno. Madarska vlada nije prihvatila ovakav pristup
izlozivsi se kritikama ne samo opozicije, ve¢ i Medunarodnog monetarnog
fonda.

l1l. Odbici, izuzeéa i porezne olaksice>?

1. Olaksice u Madarskoj

Izracunavajuéi porez na dohodak, neke zemlje u obzir uzimaju i obiteljsku
strukturu poreznog obveznika.** Pored individualnog oporezivanja (u ko-

Vidi detaljnije: Cs. Szilovics, Adozdsi ismeretek és adozoi vélemények Magyarorsza-
gon (2002-2007) [Znanje i stavovi poreznih obveznika o oporezivanju u Madarskoj
(2002-2007)] (Pécs, G & G Nyomda Korlatolt Feleldsségti Tarsasag 2009).

5! Brother Layman, primjerice, utvrduje kako se danas porez na dohodak pla¢a u omje-
ru od tek 10%, dok su ogromni iznosi osobnih prihoda ve¢ dugo izvan dosega poreza
zahvaljuju¢i razli¢itim offshore i domacim nepostoje¢im racunima. Do ovoga dolazi
upravo stoga §to se stvarni prihod koji treba biti oporezovan porezom na dohodak na
takav nacin iznosi iz tvrtki. Layman, op. cit., bilj. 40, na str. 331.

52 Raniji sustav poreza na dohodak slijedio je progresivnu metodu na nacin da je po-
rez na prihode stvarao konsolidiranu poreznu osnovicu (obracunati porez), i to - ako
konsolidirana porezna osnovica nije prelazila 5 milijuna forinti, 17% od konsolidirane
porezne osnovice; ukoliko je konsolidirana porezna osnovica bila visa od 5 milijuna
forinti, 850,000 forinti plus 32% za iznos iznad 5 milijuna forinti (vidi Odjeljak 30
Zakona o porezu na dohodak koji je vazio do 31. prosinca 2010).

3 Vise o neoporezivosti egzistencijalnog minimuma te minimalne place, Zs. Ercsey,
,Porezno izuzeée egzistencijalnog minimuma®, u A. Adam, ur., PhD tanulmdnyok 6.
[Doktorske studije 6] (Pécs, PTE AJK Doktori Iskola 2007) str. 169-184.

3 Neke drzave, poput Austrije, braéne drugove i djecu oporezuju zasebno, dok druge
pak na drugaciji nacin skrbe za bracnog druga i djecu. Jedan od najboljih primjera
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jem se porezni obveznici promatraju kao individualni ostvarivaci prihoda
— npr. dohodak supruznika oporezuje se odvojeno), odredene drzave kao
izraz fiskalne suverenosti predvidaju i mogucnost zajednickog oporezi-
vanja (porezni obveznik je obitelj — npr. dohodak supruznika se zbraja
za potrebe oporezivanja). Velik broj drzava predvida odredene porezne
olaksice kod plac¢anja poreza na dohodak, poglavito za obitelji s djecom,
¢ime zakonodavac iskazuje razumijevanje za potrebu i nuznost zasnivanja
obitelji, ali i za opterecenje koje djeca mogu predstavljati za obitelj u fi-
nancijskom smislu.>

Unato¢ postojanju razli¢itih metoda te razli¢itih politika svake zemlje, uo-
bicajeno je cjelovito ili djelomi¢no financijsko subvencioniranje obitelji s
djecom.*® Iako mozda ne posve zadovoljavaju¢a — porezni obveznici nece
imati viSe djece kako bi ostvarili pravo na viSe poreznih olaksica, odnosno
porezne olaksice nece potaknuti parove da imaju jos djece - ova je metoda,
smatram, iznimno uc¢inkovit dio financijske potpore. Opcenito gledajuéi,
spomenute olaksice nece biti dostupne onim pripadnicima drustva koji
ostvaruju nize prihode, odnosno ¢iji prihodi ne dostizu potreban porezni
razred, krecu se oko svote minimalne place ili jedva dostizu egzistencijal-
ni minimum.

Navedeno predvidaju i madarski pravni propisi. Porezni obveznici s viS§im
prihodima imaju moguénost prijave vise olaksica te samim time i prednost
pri ostvarivanju prava na koristenje subvencija predvidenih zakonom. S
obzirom kako su nove odredbe donijele novine u oblasti dje¢jih doplataka,
vaze¢i madarski sustav priskrbio si je epitet ,,obiteljskog oporezivanja“.’’

obiteljskog oporezivanja jest Francuska u kojoj je porez na dohodak nametnut ¢itavom
kucanstvu, a ne zasebno svakom bra¢nom partneru. Porezni obveznici koji se nalaze u
bracnoj zajednici mogu podnijeti zasebne porezne prijave samo u slucajevima predvi-
denim zakonom. O. Boeijen-Ostaszewska, ur., op. cit. bilj. 17, na str. 273.

35S porastom broja djece u Belgiji, Grékoj i Italiji ujedno rastu i olakSice. Suprotnu situ-
aciju imamo kada su prihodi djece u cijelosti ili djelomice pridodani poreznoj osnovici
njihovih roditelja (vidi detaljnije npr. Nizozemska; H. Vording i O. Ydema, ,,Uspon i
pad progresivnog oporezivanja dohotka u Nizozemskoj (1795-2001)“, 3 British Tax
Review (2007) str. 255-279.) U velikom broju zemalja (npr. Belgija, Francuska) bitnu
ulogu ima 1 bra¢ni status djece koja zive u istom kucanstvu kao i roditelji. Primjerice,
na dijete koje je stupilo u brak primijenit ¢e se manji doplatak, npr. maksimalan iznos
ugovorenih prihoda, vezano uz dozvoljeni iznos doplatka, bitan je za dijete koje je u
braku (suprotno tome, madarski zakon, ovu problematiku veze s trenutkom stjecanja
sposobnosti ostvarivanja prava).

% A. Bencsik, ,,A gazdasag igazgatasa“, u: A. Fabian i E. Rozsas ur., Kozigazgatdsi jog
kiilonos rész [Upravno pravo, posebni dio] (Pécs, PTE AJK 2011) str. 134-135.

57 Od uvodenja 1988., madarski je Zakon o porezu na dohodak u ovom pogledu prosao
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Iznimno pozitivnom ocjenjujemo zakonodavcevu inicijativu da se, po prvi
put, od uvodenja djecjih doplataka 1988., iste sada mogu primijeniti veé
nakon prvog djeteta te neovisno o iznosu prihoda, a mogu ih, za dobro-
bit obitelji, koristiti i bra¢ni drugovi i onda kad oboje zaraduju dohodak.
Djecji doplatak - ovisno o broju djece u obitelji - iznosit ¢e 62,500 HUF po
djetetu mjesecno, ako obitelj ima jedno ili dvoje djece, odnosno 206,250
HUF za obitelji s tri ili viSe djeteta.™®

Iznos olaksica donekle je podlozan kritici, pogotovo ako se uzme u obzir
kako ekonomska nacela® jednako vrijede i za obitelji, pa stoga zna¢ajno
visi iznos obiteljima s troje ili viSe djece nece u svim slucajevima ostva-
riti zakonodavcev cilj. Takoder, ve¢i iznos olakSica za tre¢e dijete nece
moci ostvariti obitelji s nizim prihodima. Pozitivnim se u novim uredbama
pak ocjenjuje moguénost da osobe s invaliditetom imaju takoder pravo na
osobni odbitak.

2. Porezne olaksice u Hrvatskoj

Neoporezivi dio dohotka prihod je nuzan kako bi porezni obveznik mogao
ispuniti osnovne zivotne potrebe, a takav prihod nazivamo jos i egzisten-
cijalnim minimumom ili granicom siromastva. U poreznoj terminologiji
upotrebljava se spomenuti pojam neoporezivog dijela dohotka, dok hr-
vatski Zakon o porezu na dohodak koristi pojam osobnog odbitka. Prema
¢lanku 36. Zakona o porezu na dohodak, ukupan iznos ostvarenog do-
hotka umanjuje se za osnovni osobni odbitak u visini 1,800 HRK i to za
svaki mjesec poreznog razdoblja za koji se utvrduje porez. [znos osobnog
odbitka moze biti uveéan ovisno o broju uzdrzavanih ¢lanova uze obitelji
te djece. Ovako uredenim propisima Zakon o porezu na dohodak pred-
mnijeva kako je iznos od 1,800 HRK dovoljan za pokrivanje osnovnih
zivotnih potreba poreznog obveznika.*

znacajne izmjene. Na samom pocetku, moguénost ostvarenja prava na te odbitke bila
je bitno ogranicena. Porezni je obveznik morao imati najmanje troje djece mlade od 14
godina (ili mlade od 25, ukoliko je rije¢ o djetetu koji je redovan student), a umanjenje
porezne osnovice godisnje je iznosilo 12,000 HUF po djetetu.

8 Vidi Odjeljak 29/A § (2).

9 P. M. Mieszkowski, J. A. Pechmann, i J. Tobin, ,,Is a Negative Income Tax Practi-
cal? 1 Yale Law Journal (1967) str. 8.

¢ P. Sindi¢i¢, ,,Nacelo pravednosti u poreznom sustavu RH*, u Znanstveni skup Uloga
drzave u socio-ekonomskom razvoju nacionalnog gospodarstva, Zbornik radova u po-
vodu 80. godisnjice Zivota prof. emeritusa BozZidara Jelcica] (Zagreb, Visoka poslovna
Skola Libertas Zagreb 2010) str. 345.
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3. Poredbene napomene

Madarski porezni sustav poreznim obveznicima slabijih primanja ne pri-
znaje niti olakSice niti odbitke, odnosno od oporezivanja ne izuzima niti
minimalni dohodak. Drugim rije¢ima, oporezuje se svaka forinta prihoda
neovisno o utjecaju na egzistencijalni minimum®' poreznog obveznika, a
jedino olaks$anje jest izuzimanje odredenih godis$njih prihoda od odredbi o
dodatnoj poreznoj osnovici. Ovakve protivnost modernim nacelima opo-
rezivanja ¢ini porezni sustav manje pravednim. Hrvatski sustav, medutim,
naglasak stavlja na minimalni prihod poreznog obveznika, a na takvom bi
— pravednijem - rjeSenju trebao poraditi i madarski porezni sustav.

Obiteljski dodatak primjenjiv neovisno o iznosu ostvarenih prihoda koriste
pak obje drzave povecavajuci time razinu pravednosti. Porezne olakSice
propisane hrvatskim zakonom odnose se na sve uzdrzavane ¢lanove uze
obitelji (bracnog druga, unuke, djedove i bake) detaljno uredujuci i pravi-
la o osobnom odbitku za djecu. Naime, faktor osobnog odbitka odreden
je uvecavajuci se od prvog djeteta nadalje. lako madarski porezni sustav
predvida odredene manje odbitke za prvo i drugo dijete te znatno vece za
troje 1 vise djece, druge uzdrzavane ¢lanove izuzima. Osim toga, znac¢ajno
visi odbitak za tre¢e dijete, kao i1 (ne)primjenjivost odbitaka za porezne
obveznike manjih primanja, ostavlja neka pitanja otvorenima.

Kako madarski sustav poreza na dohodak ne prepoznaje potrebu poreznog
obveznika za ispunjavanjem osnovnih zivotnih potreba, nije niti moguca
primjena modernog osnovnog nacela prema kojem se egzistencijalni mi-
nimum treba izuzeti od oporezivanja. Suprotno tomu, u Hrvatskoj se pore-
zne olakSice priznaju u visini mjesecne place: prema pravilu o neoporezi-
vom dijelu dohotka potrebnom za ispunjavanje osnovnih Zivotnih potreba,
1,800 HRK (21,600 HRK godisnje) prihoda svakog poreznog obveznika
u potpunosti je izuzeto od oporezivanja. Takoder, osobni odbitak za umi-
rovljenika priznaje se u visini mirovine, u iznosu od najvise 3,200 HRK za
svaki mjesec poreznog razdoblja, odnosno 38,400 HRK godisnje.

Obje drzave, dakle, u obzir uzimaju broj djece u kucanstvu, no dok ma-
darski propisi odbitak utvrduju za prvo, drugo i u mnogo veéem iznosu
za tre¢e dijete, hrvatsko zakonodavstvo izjednacava uzdrzavane ¢lanove
i djecu te se razmjerno uvecani odbitak primjenjuje za svako dijete (do
petog, nakon kojeg se za svako daljnje dijete faktor osobnog odbitka pro-
gresivno uvecéava).

1 Porezno izuzele za egzistencijalni minimum jamstvo je financijske sigurnosti poje-
dinca. Vidi Szilovics, op. cit. bilj. 14, na str. 103.
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Olaksice za porezne obveznike kojima je (ili ¢lanovima ¢ije je uze obitelji,
odnosno ¢ijoj je djeci) utvrdena invalidnost, kao vaznu mjeru oporeziva-
nja priznaju obje drzave.

IV. Zakljucak

Struktura i vrste prihoda te s njima vezane kategorije u hrvatskom i madar-
skom poreznom sustavu definirane su na slican nac¢in. Medutim, madarski
sustav, za razliku od hrvatskog (koji sve vrste prihoda ureduje istim propi-
sima), na odredene vrste prihoda primjenjuje razli¢ite odredbe.

Slijedom navedenog, madarski sustav takoder na drugaciji nacin odreduje
poreznu osnovicu, kao i propise koji se odnose na dodatnu poreznu osno-
vicu. Potonje nije pak samo nacin nametanja poreznog optereéenja, veé
mjera koja madarski porez na dohodak s jedinstvenom poreznom stopom
¢ini barem djelomice progresivnijim.

Nepostojanje najidealnijeg broja i visina poreznih stopa ¢ini nemoguéim
izvodenje zakljucka zadovoljava li osnovna nacela oporezivanja te jedna-
kosti vi§e madarski ili hrvatski porezni sustav. Sigurno je, medutim, kako
je madarsko porezno uredenje izloZeno ostrim kritikama.

Madarski sustav poreza na dohodak u svojim je pocecima uredenje teme-
ljio na progresivnom principu, no u nastojanjima da odrzi korak s trendo-
vima u regiji te odrzi kompetitivnost madarske ekonomije, 2011. uvodi
sustav s jedinstvenom stopom poreza. Poticanje zaposlenosti, povecanje
drzavnih prihoda smanjivanjem crnog trzista te ostvarenje proizvodnje
kroz Siru potrosnju tek su neki od ciljeva izmjena vazeéih od 2011. Ova-
kve bi novine doista mogle utjecati na povecanje stope zaposlenosti, kao i
na povecanje drzavnih prihoda od dodatnih poreza na potrosnju te poreza
na dobit.*

Madarski porezni sustav, stoga, zakonito funkcionira s jednom jedinstve-
nom poreznom stopom, no zapravo s dvije razine poreznog optereéenja,

2 Navedeni nacrt madarske Vlade vidljiv je u Zakonu o proracunu iz 2012. (Dodatak
1 Zakona CLXXXVIII iz 2011. o madarskom drzavnom proracunu za 2012.), pre-
ma kojem se naplatom poreza na dobit predvida ostvariti svota od 356,200 milijuna
HUEF, $to je znacajno viSe nego prethodnih godina (323,369.9 milijuna HUF slilo se
u drzavni proracun u 2010. prema Dodatku 1 Zakona CXXXIII iz 2011. o izvrSenju
proracuna za 2010., no ovaj je iznos prema Zakonu CLXIX iz 2010. o madarskom
drzavnom proracunu za 2011. drasti¢éno smanjen u 2011. i to na 288,020.9 milijuna
HUF, pa sniZenje poreza na dohodak niti u 2011. nije kompenzirano s rastom prihoda
od poreza na dobit).
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dok hrvatsko progresivno porezno uredenje poznaje tri porezna razreda i
tri razlicite porezne stope. Vazece hrvatske odredbe, sli¢no onim madar-
skim, odraz su zakonodavéevog stava kako se u¢inkovitost oporezivanja
poboljsava ako imuéniji ne samo plaéaju veéi porez, vec to ¢ine proporci-
onalno (svi placaju isti postotak dohotka). Madarska vlada nije prihvatila
ovakav pristup ¢ime se izlozila ne samo kritici opozicije, ve¢ 1 Meduna-
rodnog monetarnog fonda.

Posve je razumljivo kako svaka izmjena vezana uz vrste poreza utjece na
cijeli porezni sustav te zahtijeva oprezan pristup. Takoder, sve posljedice
takvih izmjena mogu se pravilno sagledati tek dugoro¢no. Na temelju do-
sad postignutih rezultata i kritika, razvidno je kako zadani ciljevi jo§ nisu
nasli ostvarenje u novom madarskom poreznom ustroju. Unatoc tome, nije
upitno kako neke od promjena (smanjenje iznosa poreza i razine oporezi-
vanja, kao i pojednostavljenje u provodenju poreza) nude mnoge predno-
sti poreznim obveznicima, uglavnom onima s vi§im primanjima.

Madarski porezni sustav poreznim obveznicima slabijih primanja ne pri-
znaje niti olakSice niti odbitke, odnosno od oporezivanja ne izuzima ni
minimalni dohodak. Ovakvo je postupanje protivno nacelima modernog
oporezivanja, ali i ¢ini sustav manje pravednim. Hrvatsko porezno ure-
denje prihvatilo je mnogo pravedniju opciju — ne oporezuje minimalni
dohodak (osobni odbitak) - koja bi trebala postati neizostavnim dijelom i
madarskog poreznog ustroja.

Uzimanje u obzir drugih vrsta poreza, kao 1 naglasak na fiskalnu proble-
matiku dio su mjera i izmjena koje, smatramo, jo$ trebaju biti poduzete u
madarskom poreznom sustavu. Unato¢ smanjenju prihoda od rada, porez
na dohodak je i dalje, s obzirom na odredbe o proSirenju porezne osnovi-
ce, ostao visi od poreza na kapitalne dobitke, pa mnogi porezni obveznici
placaju vise nego Sto su obvezni doprinositi. Uzimajuéi u obzir meduna-
rodna iskustva te specificne karakteristike madarskog modela poreza na
dohodak, a u svrhu uspostavljanja optimalnog ustroja poreznog sustava,
potrebno je poduzeti odredene korekcije te naglasak staviti na analiziranje
razina uskladenosti, mogucée nacine izbjegavanja poreza i, najvaznije, ci-
jeli porezni sustav sagledati i iz fiskalne perspektive.
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IV. Kazneno pravo






Igor Bojani¢*

Je li moguc¢ zajednicki koncept sudjelovanja vise
osoba u pocinjenju kaznenog djela unutar EU?

I. Uvod

Sudjelovanje vise osoba u pocinjenju kaznenog djela predstavlja jedno
od temeljnih pitanja opéeg dijela materijalnog kaznenog prava, a postoje
razli¢iti pristupi glede zakonskog uredenja. Poredbena analiza pokazuje
da unutar EU egzistiraju dva modela: diferencirajuci (dualisticki) i moni-
sticki. Dominira diferenciraju¢i model koji se temelji na jasnom razgrani-
¢enju izmedu pociniteljstva i sudionistva i koji ve¢ na razini uraunavanja
uzima u obzir narav ili stupanj odgovornosti. Prema monistickom modelu,
koji je zastupljen u mnogo manjoj mjeri, svaki kauzalni doprinos pocinje-
nju kaznenog djela smatra se pociniteljstvom, a razlike u naravi ili stupnju
odgovornosti dolaze do izrazaja tek na razini odmjeravanja kazne. Pojam
jedinstvenog pocinitelja, koji proizlazi iz monistickog modela, prihvacen
je u austrijskom, talijanskom i danskom kaznenom pravu. S pravom se
isti¢e da razlikovanje pocinitelja i sudionika predstavlja zajedni¢ku europ-
sku tradiciju' i da stoga dualisti¢ki model zasluzuje prednost. To je jasno
izrazeno i u Corpus Juris (Cl. 11.) koji razlikuje glavnog pocinitelja, poti-
catelja i pomagatelja, a pojam glavnog pocinitelja obuhvaéa neposrednog
pocinitelja, supo€initelja i posrednog pocinitelja.> Spomenuto razlikova-
nje prihvaéeno je i u suvremenom medunarodnom kaznenom pravu.’

U radu se prikazuju i analiziraju odredbe o sudjelovanju vise osoba u poci-

njenju kaznenog djela u njemackom, Spanjolskom, francuskom, engleskom
i austrijskom kaznenom pravu.* Uzimajuéi u obzir prednosti i nedostatke

*Prof. dr. sc. Igor Bojani¢, izvanredni profesor, Katedra kaznenopravnih znanosti, Osi-
jek, ibojanic@pravos.hr

! K. Tiedemann, ,,Die Regelung von Téterschaft und Teilnahme im européischen Straf-
recht — Stand, Harmonisierungstendenzen und Modellvorschliage®, u A. Eser, hrsg.,
Festschrift fiir Haruo Nishihara zum 70. Geburtstag (Baden-Baden, Nomos Verlags-
gesellschaft 1998) str. 500-501.

2 Corpus Juris for the protection of the financial interests of the EU, u M. Delmas-Mar-
ty iJ. A. E. Vervaele, eds., Implementation of the Corpus Juris in the Member States
(Antwerp-Oxford, Intersentia 2000) str. 192.

> K. Ambos, Der Allgemeine Teil des Vilkerstrafrechts (Duncker & Humblot 2002)
str. 546. i dalje.

*# U radu je sadrzan sazet prikaz relevantnih odredbi kaznenih zakona, stajalista kazne-
nopravne teorije i sudske prakse u odabranim zemljama. Prikaz se u znacajnoj mjeri
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svakog modela, za buduci razvitak europskog kaznenog prava prihvatlji-
viji je diferenciraju¢i model. Bez obzira na postojece razlike i kontroverze
unutar takvog modela, osobito kad je rije¢ o stupnju ovisnosti sudioniStva
o glavnom djelu i sudjelovanju vise osoba u pocinjenju posebnih kaznenih
djela,’ moguce je formulirati zajednicki koncept poéiniteljstva i sudionis-
tva.® UvaZavajuc¢i dosadasnje rasprave u kaznenopravnoj literaturi, u radu
se predlazu i smjernice za oblikovanje odredbi opéeg dijela europskog
kaznenog prava o pociniteljstvu i sudionistvu koje mogu posluziti i har-
monizaciji nacionalnih pravnih sustava. Noviji razvitak medunarodnog
kaznenog prava (odredbe Statuta Stalnog medunarodnog kaznenog suda
o sudjelovanju vise osoba u pocinjenju kaznenog djela) pokazuje da je
konsenzus i/ili kompromis o tako vaznim pitanjima ipak moguc.

Il. Pociniteljstvo i sudioniStvo u njemackom kaznenom pravu

Za njemacko kazneno pravo karakteristi¢na su tri stupnja analize kaznene
odgovornosti. Prvo se postavlja pitanje je li u konkretnom sluc¢aju radnjom
pocinitelja ispunjeno bice kaznenog djela (TatbestandmaBigkeit). Bice
kaznenog djela obuhvaca objektivne i subjektivne elemente (ukljucujuéi
namjeru ili nehaj). Na drugom stupnju postavlja se pitanje protupravnosti
pociniteljeve radnje (Rechtwidrigkeit) odnosno postojanja nekog razloga
isklju¢enja protupravnosti. Tre¢i stupanj anali