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Zahtjev da odluka iznjedrena neposrednom demokracijom
bude ,jasna“ jedan je od klju¢nih sastojaka suvremenoga
izravnog odlu¢ivanja. Svrha je rada preispitati prigovor
teoreticara koji, tvrdeéi da jasnocu nije moguce odrediti,
smatraju da se takav standard ne smije ostaviti na milost
politicki neodgovornim (ustavnim) sudcima. To se ocjenju-
je kao preopéenito odbacivanje (ustavno)sudskog djelova-
nja te se zamjenjuje istancanijom perspektivom. Poziva se
na prezentisti¢ko videnje neposredne demokracije i tako
ocrtava djelovanje sudova u odredivanju jasnoce. U tom se
smislu isti¢e da sudski nadzor mozemo utemeljiti kao sred-
stvo preispitivanja granica politicke sadasnjosti. Uspored-
ba primjera kontinentalnoeuropskog i ameri¢kog pristupa
tumacenju jasnoce identificira pristupe tomu — pluralizaci-
ju i poopéenje. Isti¢u se prednosti pluralizacije iako, zbog
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problema demokratske legitimnosti (ustavnih) sudova, po-
opcenje namede manje terete u primjeni. Utvrduje se ipak
da provodenje poopéenja sadasnjosti zapravo moze dovesti
do neprihvatljive arbitrarnosti sudova, dok je pluralizaciju
sadasnjosti lak3e razlozno primijeniti. Time se pruza okvire
(ustavno)sudskog djelovanja u nadzoru jasnoée neposred-
ne demokracije.

Klju¢ne rijeci: jasnoca referendumskog pitanja, neposredna
demokracija, ustavno sudovanje, konstitucionalizam, pre-
zentizam

1. Uvod

Neposrednu se demokraciju vezuje za vlast puka (Luciani, 2008, str. 158).
U konacnici, potporu tomu daju neki ustavi, pa i Ustav Republike Hrvat-
ske. Taj temeljni akt ne odreduje narod samo kao izvor vlasti, iz kojega ona
»proizlazi* i kojemu ,pripada®, ve¢ i ¢ini puk djelatnim tako $to predvida
da ¢e birati ,svoje predstavnike” i imati prigodu vladati ,neposrednim od-
lu¢ivanjem” (&l. 1/2. 1 3. Ustava). Stoga je nesporno da izravnim odluciva-
njem politicki narod, odnosno puk, svojom odlukom izrazava svoju volju.

Medutim, u suvremenim je uvjetima fizi¢ko okupljanje puka oteZano i
nedovoljno da bi mogao neposredno vladati (Marangudakis, 2016). Stoga
je nuzno izgraditi strukture, pa i one pravne, koje omogucéavaju definira-
nje i provedbu ,volje naroda“. Neposredno odlucivanje zato je obiljeZeno
formacijama koje, ako su legalne i legitimne, mogu zdruZiti glasove pu-
Canstva na nacin koji ¢ini izravnu demokraciju mogué¢om. Izravno odludi-
vanje ili predlaganje odluke postaje moguée samo ako se moZe proizvesti
posredovanjem, pa i onim pravnim.

Svrha je ovog rada problematizirati jednu posrednicku strukturu, a to je
zahtjev jasnoce. Njemu je do sada u nasoj teoriji posvecen jedan rad (Ko-
stadinov, 2015). Razradom rasprave koju on nacinje Zelimo na tri nacina
doprinijeti ustavnopravnoj literaturi. Prvo, Zelimo pokazati da je jasnoc¢u
mogude promatrati na dva nacina, kao ideal ili uvjet neposrednog. Drugo,
Zelimo odbaciti pojednostavnjen stav autora koji, promatrajuéi jasno¢u
kao ideal, drZe da (ustavno)sudska vlast uopée ne bi smjela definirati ja-
snoc¢u kao uvjet. Prema njima je djelovanje (ustavno)sudske vlasti pre-
tjerano samovoljna zapreka neposrednoj demokraciji jer drze da jasnocu
kao uvjet nije moguce jednoznacno odrediti. Nasuprot tome, istice se da
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se sudovi u definiranju jasno¢e mogu osloniti na dva razli¢ita argumen-
tacijska instrumenta, poopcenje i pluralizaciju sadasnjosti, te da njihova
primjena nije jednako problemati¢na. Trece, time pojasnjavamo i granice
u kojima se moze kretati i Ustavni sud RH kada definira $to ,jasnoca® jest.
To je bitno jer ju sud u svojoj dosadasnjoj praksi jo$ nije primijenio iako ju
je naznacio u prijasnjim odlukama i iako su domadi teoreticari ocekivali da
¢e se na nju osloniti (Kostadinov, 2014b). Konceptualni okvir koji ovdje
predlazemo trebao bi pomo¢i u primjeni tih standarda.

U sljedeé¢em dijelu rada istice se $to ,jasnoca” u neposrednom odlucivanju
zapravo znaci. Pokazuje se da je rijec o slojevitom konceptu koji mozemo
promatrati Sire, kao ideal u prijeporima o tumacenju konstitucionalizacije
neposredne demokracije, te uze, u jasnodi referendumskog pitanja. Po-
sebnu se pozornost posveéuje drugom obliku te se isti¢e kako mu pojedini
teoreticari prigovaraju zbog njegove neodredenosti. To, prema njihovu
videnju, sudovima otvara prostor za potiskivanje puka. Sljedeéi dio rada
zatim pruZa osnovu za istancanije videnje problema. Prije svega, istice
se da je kritika jasnoce kao uvjeta uglavljena u strogo prezentistickom
tumacenju neposredne demokracije. Njime se namece ,vlast naroda“ kao
sada3nje vecine iako je ta vedina uvijek ograniena i uvijek otvara pitanje
koje se u neposrednoj demokraciji postavlja — zbog ¢ega puk u okvirima
neposrednog zapravo ima krajnje suzenu i efemernu vlast. S obzirom na
to, utvrduje se da ustavno sudovanje moZemo smatrati sredstvom preis-
pitivanja obiljeZja i granica tako shvadenog prezentizma. Jasnoca pitanja
kao uvjet odrzavanja ¢ina neposredne demokracije u tom je svjetlu jedno
sredstvo u arsenalu (ustavnih) sudova, &ija je primjena visokokontekstual-
na i kojoj se posvecuje zadnje poglavlje. U njemu se isti¢u dva nejednako
problemati¢na nacina kojima (ustavni) sudovi posredstvom jasno¢e mogu
pristupiti odredivanju opsega prezentizma, pluralizacije i poopéenja. Na
taj se nacin omoguduje nijansiranije razmatranje (ustavno)sudske uloge u
nadzoru izravne demokracije.

2. Slojevi jasnoce: konstitutivne i
konstitucionalizirane dimenzije

U ustavnom pravu neposrednu demokraciju moZemo razumjeti s barem
dvaju gledista. Prvo, mogucde je poimati je kao ideal koji se moZe prizvati
u politi¢koj borbi. Neposredno u tim uvjetima treba razumjeti kao ,spe-
kulativni prafenomen predstavnicke doktrine” (Loewenstein, 1964, str.
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XXII). Ako tvrdimo da vlast nije dostatno ,neposredna®, pozivamo se na
odredenu viziju udaljenosti puka i vlasti te njome nastojimo preoblikovati
sustav predstavljanja. Primjer su toga i pokusaji snazenja instrumenata
neposrednog odluc¢ivanja u ameri¢kim kolonijama za odcjepljenja od bri-
tanske matice (De Grazia, 1951, str. 61). Njima se nastojalo uglaviti i
odredeno videnje odnosa puka i vlasti unutar kolonija.

U takvim se situacijama neposredno pojavljuje u procesima ustavotvor-
stva ili barem u svojevrsnim pokusajima stvaranja ,ustavnih trenutaka“
(McConnell, 1994) u kojima se, s pomocu ideje narodnog suvereniteta,
neki oblik neposrednog Zeli predstaviti kao posebno jasan i uvjerljiv izraz
stvarne volje puka. Kada se tijekom osamnaestog stoljec¢a u Sjedinjenim
Americ¢kim Drzavama i Njemackoj tvrdilo da su predstavnicka tijela iskva-
rena i da ne odrazavaju mnijenje naroda, opravdalo se uvodenje jednog
oblika neposredne demokracije, gradanskih inicijativa, kao sredstva bi-
strenja onoga §to se predstavljanjem gubilo (Rittinghausen, 1851; Sulli-
van, 1892). Ideal neposrednog tako se moze postaviti nasuprot pravnim
formama oblikovanja politicke volje ili barem kao sredstvo njihova tuma-
Cenja.

Isticanje ideala neposrednog omoguéuje i sam koncept predstavljanja na
koji se mogu pozivati razli¢iti akteri i tvrditi da predstavljaju interese neke
javnosti (Brunet, 2004; Saward, 2005). Zbog toga se mogu razviti i ra-
zli¢ita shvacanja neposrednog. Hrvatska kontroverzija o referendumu na
temu izmjena i dopuna Zakona o radu ilustrira taj problem. Neki su teore-
ti¢ari drzali da &in neposredne odluke treba odrzati neovisno o djelovanju
tijela predstavnicke demokracije kojim se reagiralo na zahtjeve istaknute
planiranim referendumom i odustalo od planiranih zakonskih promjena.
(Podolnjak, 2013, str. 132-134). Drugi su smatrali da je neposrednost
besmislena ako se moze smatrati da je zahtjev koji je u njezinoj osnovi
bio ispunjen prije referenduma. (Smerdel, 2014, str. 32-33). Time su se
upustili u prijepor koji je, iako je za temu imao postojeéi oblik neposredne
demokracije, u svojoj biti imao neslaganje o tome $to predstavljanje puka
zapravo zahtijeva. Pitanje je bilo treba li neposrednu demokraciju smatrati
samo ispravkom predstavljanja ili pak autonomnim oblikom vlasti naroda
kao zajednice drZzavljana ¢&iji izricaj treba dopustiti i potpuno neovisno
o predstavnickom procesu. O tome je ovisila i nuznost referenduma za
predstavljanje birackog tijela.

Prostor potencijalno dominantnog djelovanja neposrednog za predstav-
ljanje suzava se tako S§to se izravno odludivanje puka svodi na odredeni
konstituirani postupak koji treba proizvesti odluku ili barem njezin prijed-
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log. U tom pogledu neposredna demokracija nije ideal, ve¢ pravom uspo-
stavljen instrument koji je moguce aktivirati ako su za to ispunjeni uvjeti.
Takva se neposrednost razlikuje od jedne do druge drzave. Ponegdje je
nema ili je rudimentarna, dok drugdje ukljucuje izrazito razgranate forme
koje je mogude primijeniti u razli¢itim situacijama. Kada autori istrazuju
takve, konstituirane oblike neposrednog, bave se problemima u kontekstu
individualnih pravnih i politickih poredaka ili nastoje izgraditi prekogra-
ni¢ne paralele izmedu poredaka koji utjelovljuju neposredno (Hamon,
2012; Heussner, 1994; Kostadinov, 2014a).

Bitna je specifi¢nost konstituirane neposrednosti u tome 5to je ona uvjeto-
vana pravnim normama, bas kao i rasprava o njoj (Allegretti, 2006; Balda-
ssarre, 1978; Conlin, 2004). Tim se uvjetovanjem disciplinira o¢ekivanja
vezana za neposredno i odreduju okviri njegova mozebitnog ostvarenja
u praksi. Nadalje, pravne norme omogucéuju neposredno jer one ujedno
¢ine mogudim ostvarenje onoga $to se smatra izravnim utjecajem puka
na vlast. Prema tomu, pravo istodobno omeduje i omogucava. Njegov se
jezik ispreplece s vizijama koje se neposrednom demokracijom Zeli oZivo-
tvoriti, dajuéi im oblik i postavljajuéi im granice.

Spomenuta kontroverzija o neuspjelome hrvatskom referendumu o Za-
konu o radu pokazuje poroznost razdjelnice izmedu neposrednosti kao
ideala i kao konstituiranog oblika odluc¢ivanja. Ideal se moZe poistovjetiti
s konkretnim postupkom i time smanjiti ili barem usmjeriti politicko zna-
Cenje, ili ga se moZe odijeliti od postojeceg stanja stvari i time kritizirati
konstituirane putove odlu¢ivanja. Obje rasprave mogu na razli¢ite nacine
postavljati pitanje pojma i znacenja neposrednog u politickoj zajednici.
Neovisno o svojoj poroznosti, razlika izmedu neposrednog kao konstitu-
tivne vizije i konstituiranog oblika korisna je jer pomaze identificirati dva
poimanja jasnoce. Ako je neposredno ideal, jasnoca je njegov cilj. Izravna
je demokracija poZeljna jer ¢e dati bistrinu politickom kontekstu, bilo zato
Sto e razrijesiti odreden bitan politicki problem ili, ambicioznije, zato $to
¢e pred vlastodricima obznaniti ,suverenu volju” o bitnom pitanju (Daly,
2013, str. 41-42; Tierney, 2012, str. 15). Neposredna je demokracija ko-
risna jer moze stvoriti prostor za politi¢ku stvarnost koja e, po kriteriju
zagovornika neposrednog, odgovarati ,volji puka®.

To videnje jasnoce trazi da se definira $to je ,nejasno” i tko treba pruziti
adekvatno rjeSenje u vidu ,jasnoce”. Rijec je o inherentno politickim pita-
njima. Tomu svjedoci praksa Vrhovnog suda SAD-a, koji dosljedno odbija
utvrditi da su gradanske inicijative u ameri¢kom pravu protuustavne zato
§to mogu istisnuti predstavnicko tijelo iz odlu¢ivanja (Noyes, 2014, str.
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28). Tu se neodredenost jasnoce pravno i politicki obi¢no presijeca tako
Sto se u konacnici donosi odluka o pitanju koje se neposrednim postavlja
te se time problem barem donekle smatra rijesenim.

Jasnoca u konstituiranim oblicima neposrednog odlucivanja nacelno ne
postavlja nijedno navedeno pitanje. Pravom je odredeno $to je ona. Takva
jasnoca nije cilj neposrednog, ve¢ njegov uvjet Cije se postojanje provije-
rava prije dovrSenja ¢ina neposredne demokracije. Tomu obi¢no kumuje
(ustavno)sudska vlast. Upravo je takva jasnoca izloZena kritici pojedinih
teoretic¢ara koji su drzali da je rije¢ o nedovoljno odredenom konceptu.
Tomu je posveéen sljededi dio ovog rada.

3. Problem konstituirane jasnoce: je li moguce
odijeliti ,jasno“ od ,nejasnog”?

Kostadinov (2015) konstituiranu jasnoc¢u opisuje u skladu sa standardima
Venecijanske komisije. Rije¢ je o kvalitetama koje mora imati referendum-
sko pitanje da bi se o njemu mogla prihvatiti jasna odluka. To¢nije, pitanje
mora ispunjavati uvjete jedinstva forme, jedinstva hijerarhijskih razina te
jedinstva materije. Prva dva zahtjeva traze jasnocu forme na koju se pi-
tanje odnosi, a zahtjevom jedne materije trazi se jasno¢a u odnosu na
sadrzaj koji pitanje zahvaca.

Na ovom je mjestu uputno iz jedne odluke Ustavnog suda Republike Hr-
vatske izvesti uobicajeno tumacenje tih zahtjeva. Prije svega, ,jedinstvo
materije” trazi da pitanje ne obuhvaca vise raznorodnih tema. Primjerice,
jednim se pitanjem moZe pred birace staviti promjena vise dijelova zakona
ili prihvacanje cijeloga novog zakona, $to moze znaciti da biraci potenci-
jalno moraju odluditi o vise tema koje nisu povezane. Ako je tako, smatra
se da je pitanje nejasno. Drugo, pitanje ne smije istodobno obuhvacati
nacelne probleme i tehni¢ka rjeSenja. Jedno pitanje mora odlucivati nace-
la ili neke aspekte njihove primjene, a ne traziti od biraca da jednim od-
govorom odlucuju o objema razinama. Konacno, svako pitanje mora biti
smjesteno na jednu stepenicu hijerarhije normi (Odluka Ustavnog suda
RH u predmetu U-VIIR-4696/2010, para 22.1). Primjerice, jedan upit ne
smije predvidati simultanu izmjenu ustava i zakona.

Tim se kriterijima jasnocée Zeli posti¢i tri cilja. Prvo, biratkom se tijelu
omogucava ispunjavanje njihova prava glasa. Smatra se da bira¢i mogu
razumjeti $to se hoce postié¢i prijedlogom ako je njegov sadrzaj dovoljno
jasno formuliran. Nadalje, glas koji pripadnici puka istaknu prema pred-
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loZzenom ishodu ima smisla samo ako je pred njih stavljena jasna alternati-
va.! Drugo, jasno¢a u ovom smislu treba sprijeciti zloupotrebu instrumen-
ta neposredne demokracije jer ne ostavlja prostora da se u istom pitanju
ujedini vise prijedloga koji medusobno nisu dovoljno povezani. Biraci bi
mozda dali druk¢iji odgovor da im se pojedini dijelovi pitanja predstave
kao zasebne teme.” Konacno, zahtjev jasnode treba osigurati vec¢u auto-
nomiju tumacenju koje se neposredno izrazava. Jasnija odluka suzava broj
alternativnih tumacenja, $to znadi da ¢e njezino ostvarenje nacelno biti
manje izloZeno manipulacijama.

Iako su oblici konstituirane jasnoée odredeni i iako se ¢ini da su njiho-
vi ciljevi poZeljni, neki autori smatraju da njihovom primjenom politicki
neodgovorni sudovi mogu ,,povremeno preemptivno odbaciti odredene
referendumske izri¢aje, de facto pretvarajuéi zahtjeve vezane za jasnocu
glasa u oblik kvazikontrole oportunosti“. (Taillon, 2012, str. 174-175).
Jednostavno receno, tvrdi se da sudovi jasnoéom toliko uvjetuju odluku da
njome mogu procjenjivati je li neposredno odlucivanje prihvatljivo zbog
svojega politickog sadrZaja, a ne zbog formulacije pitanja.

Sustavno prikazujuéi raspravu na tu temu, Taillon opasnost prepoznaje u
svim konstituiranim oblicima jasnoée. Prvo, ako se za jasnocu pitanja u nje-
govu sadrZaju trazi da to ne obuhvada vise od ,jedne teme”, prakti¢no je
mogude, kao u Italiji i Njemackoj, u izravnu demokraciju uputiti i pitanje
koje istodobno zahvaca i u vise odredbi. Tada mora postojati dovoljna veza
izmedu zahvacenih dijelova materije.> Budu¢i da nije jasno $to je ,dovolj-
na veza“, sudsko tumacenje moZe biti prostorom samovolje i, eventualno,
zakidanja neposrednog (Taillon, 2012, str. 203). Drugo, Taillon kritizira za-
htjev formalne jasnoée naglasavaju¢i da ni razlika izmedu ,na&elnih pitanja“
i ,detalja” ni ona izmedu razli¢itih razina pravnih normi nije toliko o&ita da
bi bila primjenjiva bez arbitrarnosti (Taillon, 2012, str. 188).

Zbog moguénosti zloupotrebe Taillon predlaZe da se ukine nadzor konsti-
tuirane jasnoce. Po njemu su biraci najsposobniji utvrditi koje je znacenje
pitanja jasno, a koje nejasno te shodno tomu prihvatiti ili odbiti prijedlog
koji se pred njih stavlja (Taillon, 2012, str. 216-217). Iskazujuéi njegov
zaklju¢ak terminologijom ovog rada, moZemo utvrditi da Taillon predlaze

I Odluka Ustavnog suda Talijanske Republike u predmetu 27/1981, para 1/3.

2 O tome je, posebno u kontekstu gradanskih inicijativa, iscrpnije pisala Kostadinov
(2015, str. 73).

3 V. odluku Ustavnog suda Talijanske Republike u predmetu 16/78, Considerato in
diritto, para 3 te odluku Ustavnog suda Bavarske u predmetu 10-VII-03/04-VII-05, t. L.,
para 1.
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brisanje razlike izmedu konstitutivne i konstituirane jasnoce. ,Jasnoca“ je
po tom shvacdanju iskljucivo cilj koji se osigurava robusnom referendum-
skom kampanjom i informiranim odlu¢ivanjem svakoga pojedinog biraca
koje tu kampanju slijedi.

Taillon jednim dijelom nedvojbeno ima pravo time $to atribut ,jasnog" u
politici i pravu nije nesporan. Zaista, nejasnoca i dvosmislenost zapravo
podivaju u srcu politike te omoguéavaju sporove bez kojih politickog 7i-
vota ne bi ni bilo (Verrelli & Cruickshank, 2014, str. 212). U kona&nici,
»[pJolitizirati znaci tvrditi da postoje i druge opcije, da moze biti drugih
objasnjenja, politika poziva aktere da osporavaju zadane ciljeve, predsta-
ve, simbole, odnose, uzrotne veze i nuznosti.” (Christodoulidis, 2001,
str. 122). Kao sredstvo osporavanja neodredenosti, jasno¢a ne moze biti
apoliti¢na. Ona je ,kontroverzna vrlina“, ,politicki fenomen“ koji ,natu-
ralizira svoje pretpostavke, ¢ini ih naizgled neutralnima, transparentnima
i nespornima. Istice teorijske stavove koje nece i ne treba raspravljati ili
braniti“ predstavljajuéi ,motor politicke moéi* (Harris II, 1993, str. 36).
Stoga odredivanje neke definicije ,jasnog” ni u neposrednoj demokraciji
ne moze biti lifeno politickog naboja.

Taillon ipak plo$no pristupa problemu. Njegovo je poimanje zasnovano
na pretpostavci da nejasnoca koju se ¢inom neposredne demokracije Zeli
razrijesiti stoji u opreci prema ,jasnoéi“ koju se namece djelovanjem sud-
ske vlasti i da se zbog toga odlukom suda neopravdano zatvara prostor
politici. Iz toga izvodi svoj krajnje normativan zaklju¢ak o neprihvatljivosti
sudskog nadzora jasnoce referenduma.

Podloga Taillonova zaklju¢ka nije opravdana iz dvaju razloga. Prije svega,
ne postoji opreka koju zamislja. Jasnoca je sama po sebi vrsta utjecaja koji
izaziva nove nejasnocée. Ona je politicki produktivna. Uzmimo za primjer
ustavotvorstvo kao &in uredivanja disfunkcionalnoga politickog stanja i po-
stavljanja pravila igre u manje ili vie novom tekstu (Longo, 2017, str. 45;
Sajé & Uitz, 2017, str. 68). Ono ipak ne tjesi ljubitelje sigurnosti i jasnoce
jer se ustavotvorstvom postavlja pitanje odnosa novog dokumenta i stanja
u odnosu na koje je stvoren i na koje ga treba primijeniti. Taj je problem
ocit, primjerice, u definiranju ,ustava“ u jeku Francuske revolucije (Baker,
1989, str. 478) i u mjestu Ustava Weimarske Republike naspram prijas-
njeg ustrojstva i djelovanja njemackog Reicha (Méllers, 2007, str. 91). Jos
je jedan primjer Ackermanova teorija o faktickim ustavnim amandmani-
ma (Oklop¢i¢, 2017, str. 60). Njegovo nastojanje da pokaze kako ,narod"
moZe mijenjati kruti americki savezni ustav i izvan uobiajenog postupka
izloZeno je kritici i zato $to pruZza samo jedno moguce tumacenje odnosa
pisanog ustava i njegove drustvene podloge (Barnett, 2014). Ackerma-
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nova teorija stoga pokazuje kako jasno odredenje puta ustavne promjene
istodobno biva ispunjeno nejasno¢ama kada ga treba ozivotvoriti te je u
tom smislu osnova novim sporovima, a ne puki prekid postojecih.

Nadalje, Taillonova kritika politickog djelovanja (ustavnih) sudova u kon-
tekstu neposredne demokracije zapravo je poprili¢no priprosta verzija
poimanja takvih tijela kao pukih ,usta zakona“. Taillon potpuno odba-
cuje politicki utjecaj (ustavnog) sudstva traZzeéi njegovo ogranienje na
»stru¢ne probleme” i ne upustajuéi se u nijansiranije razmatranje izazova
s kojim se suocava. Sli¢no postupa i (Fatin-Rouge Stéfanini, 2004) kada
se u svojemu iscrpnijem ispitivanju uloge sudova u neposrednoj demokra-
ciji okrec¢e pojednostavnjenoj teoriji drustvenog ugovora da opravda mje-
sto (ustavno)sudske vlasti kao njegova ,&uvara“. U obama se slu¢ajevima
sudsko djelovanje u kontekstu neposredne demokracije opisuje kao nesto
$to se moze promatrati kao cjelinu koju se moze uopéeno promicati ili
osporavati. Medutim, uvjerljivo se isti¢e da odnos ,sudske” i ,,obi¢ne” po-
litike treba procjenjivati u kontekstu dvaju faktora, ,ustavnog sadrzaja“ te
»ustavnog i politickog konteksta“ (Rosenfeld, 2018, str. 7). Stoga ne moze
biti jednostavnih i opéih pravila o politickom utjecaju (ustavno)sudskog
nadzora jasnoce neposrednosti.

Ipak ne moZemo osporiti svu valjanost Taillonovim argumentima. To¢no
je da se kriterij jasnog potencijalno moZe zloupotrijebiti te zaustaviti ne-
posredno zbog toga $to u danom trenutku nije politi¢ki oportuno. Zaista,
ta je opasnost istaknuta u ispitivanjima djelovanja talijanskoga Ustavnog
suda (Gigliotti, 2009, str. 103; Salerno, 1992, str. 163). Usprkos tomu,
treba se pitati moze li ustavna teorija pruziti korisne konceptualne okvire
kojima bi, radi ocjene nadzora jasnoce, utjecaj sudova objasnila, opravda-
la i bolje odredila, omoguéujuéi prije svega definiranje (ne)prihvatljivosti
sudske ,politicke oportunosti“. Pokazat ¢emo da je to mogudée te da nema
potrebe u cjelini odbacivati (ustavno)sudski nadzor jasnoce.

4. Prezentisticko videnje neposredne demokracije
u temelju kritike i opravdanja nadzora
konstituirane jasnoce

Kada se isti¢e da trenuta&no biracko tijelo mora odrediti prihvatljivo tuma-
Cenje pitanja i donijeti odluku, inzistira se na prezentistickom poimanju
demokracije. Zaista, Taillon smatra da i u ocjeni neposredne demokracije
opcenito treba dominirati volja trenutne vedine te da je pokusaj druk¢ijeg
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teoretiziranja oblika izravnog odlucivanja ili predlaganja odluke zapravo
samo potiskivanje vaznosti volje puka, jedan oblik njezine ,racionalizacije”
(Taillon, 2012, str. 77). To odgovara postoje¢em shvacanju ,prezentizma“
u ustavnoj teoriji u skladu s kojim u razmatranju demokracije treba prije
svega cijeniti volju Zivuce vecine (Rubenfeld, 2001, str. 43). Nasuprot po-
imanju narodnog suvereniteta koje bi ,narod” razumjelo kao kontinuitet
generacija sa svojom povijed¢u ili kao apstraktni konstrukt koji obuhvaca
i buduée gradanstvo, prezentizam inzistira na primatu volje veéine koja
u ovom trenutku Zeli odlu¢iti. Demokracija je u tom svjetlu ahistorijska i
odvija se nevezana buduénoscéu.

Nije problemati¢no utvrditi vezu prezentizma i neposredne demokracije
jer se potonju u literaturi upravo smjesta u ,vjecnu sadasnjost”. Smatra se
da odluke prihvada veéina u odredenom trenutku i njih se nacelno sma-
tra nepromjenjivima ili barem teze promjenjivima od smjera koji zacrta
predstavnicko tijelo (Linz, 1998, str. 27; Reyes, 2016, str. 24). Ujedno je
nedvojbeno da se time ne postavlja samo apstraktnu demokraciju prema
proslosti i buduénosti ve¢ i puk koji neposredno odlucuje. U konaénici,
pucki je kolektiv mogucée razumjeti na razli¢ite nacine te time oblikovati
njegov politicki i ustavni identitet, pa i definiranjem njegova odnosa pre-
ma vremenu (Paladin, 2008, str. 118; Rosenfeld, 2010; Spitz, 1984, str.
66; Wolin, 2016, str. 380). U tom se svjetlu prezentistickim definiranjem
neposredne demokracije privilegira sada$nju generaciju, §to, iako pojed-
nostavnjuje puk, barem prigodu za samoupravljanje daje sada Zivu¢im
gradanima.

Ipak, kada se logika prezentizma ispreplete s oblicima neposredne demo-
kracije, poput referenduma, namecu se dvije bitne posljedice. Prije svega,
vrijeme je u tom slucaju poglavito granica. Budu¢i da se prezentizmom
namede volja trenutne veéine kao odlucujuée mjerilo, pitanja alternativna
onomu koje se puku postavlja ostaju po strani, ba§ kao i sva razmatranja
koja u pitanje ne potpadaju. Taj u¢inak prezentizma moze biti posebno pro-
blematican u kontekstu ustavotvorstva, emu svjedoci i predmet Schuette, u
kojem je veéina neposrednim putem izglasala novu ustavnu odredbu jedne
sastavnice americke federacije, zabranjuju¢i njome uzimanje rase i spola u
obzir u kontekstu ,javnog obrazovanja, zaposljavanja u javnom sektoru te
javnog ugovaranja“. (Schuette v. Coalition to Defend Affirmative Action, 572
U.S. (2014)). Na taj se nacin namece odredeno poimanje odredenih poj-
mova, ovdje rase (Bernstein, 2013), te njihove pravne i politicke tezine koju
se ovdje moZe mijenjati samo ponovnim ustavotvorstvom.

Takva ogranicavajuca uloga prezentizma nije jedino mogucée videnje poli-
tickog vremena. Dobro je poznato da vrijeme moze biti i resurs (Schedler
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& Santiso, 1998, str. 6). Primjer je kanadsko tumacenje ustava kao ,Zivu-
Ceg stabla” u kojem se ustavnopravni koncepti ne fiksiraju jednim svojim
znalenjem, veé se prilagodavaju potrebama razvoja drustva (Waluchow,
2011, str. 1001). Neposredna demokracija na to videnje nije osjetljiva.
Proslost, utjelovljena u ve¢ izvrienim izborima, kao i buduénost, utjelov-
ljena u alternativama koje bi tek trebale do¢i (Spitz, 1984, str. 90), padaju
u drugi plan. Presudan je odgovor koji ¢e veéina sada dati na pitanje.
Stovige, u drugi plan pada i sloZenije videnje sadagnjeg vremena. Dok je
,sadasnjost” u predstavnickoj demokraciji prostor alternativa isprekidan
izbornim ciklusima (Sartori, 1987, str. 237; Spitz, 1984, str. 88), u nepo-
srednoj je demokraciji ona suzena i fiksirana pitanjem koje se postavlja.
Osim u ograni¢avajuéem utjecaju politi¢kog vremena, inzistiranje na pre-
zentizmu u neposrednoj demokraciji ima posljedicu i za njezin subjekt.
Bududi da na pitanje u neposrednoj demokraciji treba odgovoriti u sadas-
njosti prisutan kolektiv, i to pristajanjem ili odbijanjem, veéinu se svodi na
onu numeric¢ku.* Kao $to Spitz pokazuje u raspravi o takvu oblikovanju
vedinske volje, to reducira pojedince na dekontekstualizirane izrazaje bi-
rackog prava i potiskuje druge kolektive kojima oni inace pripadaju (Spitz,
1984, str. 48). Potonji bi u redovitim politickim procesima mogli ista-
knuti pitanja i videnja alternativna onima koja se promice neposrednim.
Nasuprot njima, izravnom se demokracijom potencira jednu ,vecinu” i
jednu ,manjinu”. Tako je referendum o izlasku Ujedinjenog Kraljevstva
iz Europske unije (Brexit) istaknuo rasjed izmedu pristalica (Remainers)
i protivnika (Brexiteers) ¢lanstva (Connelly & Connelly, 2018, str. 1-2).
Takvim formuliranjem prisutnosti subjekta neposrednog ujedno se stvara
prostor i za odredeno videnje politicke sadasnjosti.

Referendumsko je pitanje nerazlucivo vezano za odmjeravanje opisanih
uc¢inaka prezentizma. Njime se odreduje o Cemu ce se odludivati te se
tako pruzaju sadrzaj i granica prisutnosti sadasnje generacije koja se nepo-
srednim izrazava.® Puk se, naime, uvijek izraZava u ovisnosti o pitanju koje
mu se postavlja (Béckenférde, 2000, str. 136-137). U tome ,narod” ostaje

4 Tlustracija je tog obiljeZja odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske u kojoj se pro-
blematizirao broj potpisa potreban da bi se gradanskom inicijativom uspjesno potaknulo
organiziranje referenduma. Iz te je odluke razvidno kako se prisutnost puka u neposrednoj
demokraciji svodi na vrlo apstraktna kvantitativna mjerila koja se moZe obogatiti jedino tako
da ih se vezuje za neke druge faktore kao 3to je teritorij. V. Odluku Ustavnog suda u pred-
metu U-VIIR-7346/2014 od 10. prosinca 2014., NN 156/2014.

5 U konacnici, najopéenitija udzbenicka definicija neposredne demokracije odreduje
je kao oblik odlu¢ivanja u kojem se birackom tijelu postavlja pitanje na koje se moze odgo-
voriti s ,da“ ili ,ne", ,za" ili ,protiv" (Smerdel, 2013, str. 164).
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zapravo samo jedna verzija samoga sebe koja ovisi o onome tko postavlja
pitanje kao i o samom pitanju. Narod u neposrednoj demokraciji izvan
referendumskog pitanja efektivno i ne postoji. Ipak, postoje druga videnja
prisutnosti puka koja je mogude oblikovati izvan granica neposrednog,
poglavito u strukturama predstavnicke demokracije.

Ta veza referendumskog pitanja i prezentizma razvidna je iz prakse
Ustavnog suda Republike Hrvatske, koji se s temporalnim dimenzijama
neposrednog suolio u nizu predmeta. Podsjetimo, sud u odnosu na ne-
posrednu demokraciju raspolaze dvjema ovlastima. Prvo, on treba prati-
ti ustavnost i zakonitost referendumskog postupka u cjelini.® Drugo, od
njega se olekuje da, i to u pravilu na zahtjev Hrvatskog sabora, utvrdi je
li ,sadrZaj referendumskog pitanja u skladu s Ustavom i jesu li ispunje-
ne pretpostavke” za raspisivanje referenduma koji proizlazi iz gradanske
inicijative.” Te su ovlasti bile $iroko tumacene te su u kona&nici posluzile
kao osnova za nadzor ustavnosti ustavnih amandmana u hrvatskom pravu
(Horvat Vukovi¢, 2014, str. 158-159; Gardasevi¢, 2014). Za taj je rad ipak
dovoljno primijetiti da su one nekoliko puta primijenjene na nizu referen-
duma i da je time zahva¢eno u problem odnosa prezentizma i neposredne
demokracije.

Hirvatski ustavni sud, osim ispunjenja pojedinih preduvjeta referenduma®,
u nizu je odluka problematizirao ustavnost ishoda pojedinih referendum-
skih pitanja. Ta se njegova praksa s obzirom na odnos prema prezentizmu
moze podijeliti na dvije skupine. Prvu se skupinu slu¢ajeva moze nazvati
vrijednosnim prezentizmom, a drugu onim prudencijskim. Te su dvije ka-
tegorije oblikovane po svojstvima koja je Ustavni sud pripisao prezentiz-
mu sadrzanom u pojedinim planiranim ¢inovima neposrednog odlu¢ivanja
i koja je nastojao pretociti u ustavnopravnu argumentaciju. Ovdje ¢emo
te kategorije skicirati kako bismo pokazali isprepletenost prezentizma i
referendumskog pitanja te time poloZili osnove za razmatranja konstitui-
rane jasnoce u tom kontekstu. Svakom je navedenom obliku prezentizma
mogude posvetiti odvojeno istrazivanje.

U slucaju vrijednosnog prezentizma Ustavni je sud ispitivao je li moguce
referendumskim pitanjem potencirati odredeni vrijednosni naboj prisut-
nosti ,naroda”. U dvama je predmetima utvrdio da je takvo §to moguce,
ali je istodobno nastojao odijeliti takav vrijednosni predznak od neposred-

6 Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 99/99, 29/02, 49/02, ¢l. 87.
7 1bid., &l. 95.

8 V., primjerice, bilj. 4 ovog rada.
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nog pravnog ucinka. Primjerice, u sluaju referenduma o definiciji bra-
ka sud je utvrdio da, iako pitanje nije neustavno®, provedeni referendum
moZe u temeljni akt samo uglaviti termin ,brak” za zajednice muskarca i
Zene a da time onemogudi priznavanje prava iz osobnog i obiteljskog Zivo-
ta za istospolne parove.'” Tako je nastojao odijeliti simboli¢ku dimenziju
temeljnog akta od one pravno obvezujuée iako je krajnje dvojbeno je li
moguce povudi takvu razliku u apstraktnome ustavnom korpusu.

S druge pak strane, sud nije priznao nikakav neposredni u¢inak inicijativi
usmjerenoj na povecanje zakonskog praga za isticanje plo¢a s manjinskim
pismom na tijelima javne vlasti u jedinicama lokalne samouprave.!' Ned-
vosmisleno je i sasvim ispravno odlucio da je predloZeno referendumsko
pitanje neustavno jer nije opravdano ,razlozima za koje se moze reéi da
izviru iz demokratskog drustva utemeljenog na vladavini prava i zastiti
ljudskih prava“.? Ipak, utvrdio je i da u Vukovaru, iz kojega je inicijativa
i potekla, postoje posebni uvjeti prouzro¢eni Domovinskim ratom te da
postoji i prostor postupnije i fleksibilnije primjene zakona.'® U tome mu
je pomoglo i to $to je stavljanje ploca na ¢irilicnom pismu na zgrade ti-
jela javne vlasti definirao kao ,javnopravnu pozitivnu obvezu“'“, a ne kao
temeljno pravo koje bi bilo pripisano pripadnicima nacionalne manjine.
Kumulativni je u¢inak takva tumacenja bio izgradnja barijere izmedu poli-
ticke sadasnjosti koju se iz Vukovara htjelo projicirati te kvaliteta politicke
sadasnjosti, §to se pripisalo prisutnosti puka u cjelini.

9 Njegova je metodologija u tome krajnje sporna jer ne izvodi sukladnost definicije
braka s Ustavom iz temeljnog akta, ve¢ to ¢ini povezivanjem pitanja i vise nepovezanih
izvora. To¢nije, poziva se na niz izvora medunarodnog prava i ne nastoji u¢i u interpretaciju
odredenja hrvatskog Ustava (Horvat Vukovi¢, 2014, str. 166-167). Osim toga, utvrduje da
je Hrvatski sabor izglasao odluku o raspisivanju referenduma veéinom koja nadilazi onu po-
trebnu za promjenu Ustava, §to u o¢ima suda snaZi prihvatljivost referenduma. (Priopéenje
o narodnom ustavotvornom referendumu o definiciji braka broj SuS-1/2013 od 14. studeno-
ga 2013., NN 138/2013-2966, dalje: Priopcenje, 2013, para 11).

10 v, Sire u Priopéenje, 2013, para 12. Kao 3to je dobro poznato, Hrvatski je sabor
usprkos referendumu prihvatio i naknadno nadogradivao Zakon o Zivotnom partnerstvu oso-
ba istog spola (NN 92/14, 98/19).

11 Odluka Ustavnog suda u predmetu U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014., NN
104/2014 (ispravak), para 13.2.

12 Loc. cit.

13 Thid., para 32. U tom je pogledu ta odluka obiljeZena problemima koje je moguce
razmatrati iz gledista kriticke pravne geografije, ¢emu e biti posveéen odvojeni rad.

4 Odluka Ustavnog suda u predmetu U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014., NN
104/2014 (ispravak), para 13.1.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY JI78Nd JAILYHYdWOD ANV NYILYOdD

Milos, M. (2020). Ustavnosudski nadzor jasnoce referendumskih pitanja
HKJU-CCPA, 20(4), 761-793
774

Uz vrijednosni prezentizam, Ustavni je sud razvijao i temelj prudencijskog
prezentizma. Dok onaj vrijednosni obuhvacéa definiranje vrijednosti koje
obiljezavaju i mogu obiljezavati politicku sada3njost, prudencijskim se
prezentizmom politickoj sadasnjosti pripisuje razboritost koja je uvjetuje
i postavlja joj granice. Iako se neposrednom demokracijom moZe razviti
razumijevanje politicke sada3njosti koje konkurira onomu $to dominira
zakonodavnom i izvr$nom vlaiéu, ono mora biti uskladeno s modalitetima
politicke razboritosti koji, tvrdi se, slijede iz temeljnog akta.

Zacetke prudencijskog prezentizma u manjoj mjeri nalazimo u odlu-
ci vezanoj za referendum o Zakonu o radu iz 2010. godine'®, a bitno se
razvija u dvjema kasnijim odlukama u kojima je Ustavni sud ocjenjivao
ustavnost referenduma o izdvajanju pomoénih djelatnosti iz javnih sluzbi
(outsourcingu)'® te referenduma o monetizaciji autocesta.’” Sud je u tim
odlukama razvio niz nacela koja se moZe pripisati prudencijskom prezen-
tizmu. Prvo, utvrdio je da, ako se moZe smatrati da je referendum gradan-
ske inicijative motiviran nekom politikom izvr$ne i zakonodavne vlasti,
potreba za njime prestaje kada se tu politiku izmijeni te se time referen-
dum ugini suvisnim.'® Stovige, u odluci o outsourcingu sud je ak utvrdio
da referendum ne smije proizvoditi zabranjujuéi u¢inak ako se odnosi na
politike koje se i ne nastoji mijenjati u tijekovima predstavni¢ke demokra-
cije.’ Time je ucinke politicke sadasnjosti sadrzane u referendumu moéno
vezao za Sabor i Vladu.

Drugo, u svojim je kasnijim odlukama Ustavni sud istaknuo da ¢in ne-
posredne demokracije ne smije biti usmjeren samo na zabranu odredene
promjene, isti¢uéi da se time ogranic¢ava prostor legitimnog djelovanja jav-
ne vlasti.? U tom je pogledu sporno 3to je sud ustanovio da bi zabrana bila

15 Odluka Ustavnog suda u predmetu U-VIIR-4696/2010 od 20. listopada 2010., NN
119/10.

16 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske u predmetu U-VIIR-1159/2015 od 8.
travnja 2015., NN 43/15 (dalje: Odluka o outsourcingu).

17 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske u predmetu U-VIIR-1158/2015 od 21.
travnja 2015., NN 46/2015 (dalje: Odluka o monetizaciji).

18 U odluci vezanoj za referendum o Zakonu o radu, to je nacelo obuhvacalo samo
slu¢aj u kojem bi prijedlog zakona na koji se referendum odnosio bio povucen iz zakonodav-
nog postupka. U kasnijim je odlukama i promjena najavljene politike Vlade postala razlogom
proglasavanja referenduma neustavnim.

19 Odluka o outsourcingu, para 44.

20 Odluka o monetizaciji, para 59; Odluka o outsourcingu, para 42.1.
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Ltrajnije” naravi*! utvrdujuéi bez jasne pozitivhopravne osnove da ishod
politicke sadasnjosti definirane referendumom sam po sebi ima dulji vijek
od onoga koji se definira u redovitome predstavnickom procesu.

Konacno, Ustavni je sud u odgovoru na planirani referendum o outsourcin-
gu nastojao odrediti isklju¢ive ovlasti Hrvatskog sabora i Vlade Republike
Hrvatske, posebno u pogledu proracuna, te je utvrdio da se neposrednom
demokracijom u te ovlasti ne smije zadirati.?* Time je nastojao razdijeliti
volju veéine koju se razvija predstavnickim putem od one utjelovljene u
neposrednom. Sli¢no kao i kod pitanja ,trajnije” zakonske zabrane, sud je
ovdje naznacdio da prezentizam koji se razvija u neposrednoj demokraciji
ne smije izazivati kapacitet politi¢kih grana vlasti da raspolaZzu svojim ovla-
stima i time nastavljaju voditi autonomnu izgradnju politi¢kog vremena.

Odluke Ustavnog suda u domeni prudencijskog prezentalizma u najve-
¢oj mjeri nisu sadrZajno iznimne. U drugim je jurisdikcijama s uredenijim
oblicima neposredne demokracije uobicajeno ucrtati neka fiksna ogra-
ni¢enja povlalenju granica sadasnje generacije posredstvom instrumen-
ta neposrednog odlucivanja. Primjerice, i u Italiji i u Njemackoj izricito
se isti¢e da ovlasti predstavni¢kog tijela ne mogu biti potisnute oblicima
izravne demokracije, veé¢ ¢ak i u vrijeme referenduma predstavnici puka
mogu raspolagati svim svojim redovitim ovlastima i svojim djelovanjem
izi¢i ususret zahtjevima koje se neposrednim putem istice. (Chiappetti,
1974, str. 128; Salerno, 1992, str. 285; Odluka Ustavnog suda Hamburga
u predmetu HVerfG 2/16 od 13. listopada 2016., para 100.). U Sjedinje-
nim Ameri¢kim Drzavama gradanske inicijative ne smiju ni u kojem slu-
¢aju zamijeniti predstavnicko tijelo. Primjerice, nije moguce inicijativom
prisiliti predstavnicko tijelo sastavnice da pokrene postupak promjene sa-
veznog ustava (Hawke v. Smith (No. 1), 253 US 221 (1920)). Time se ne
priznaje samo neposredna demokracija kao mjesto definiranja sadasnje
generacije veé i moguénost, ¢ak i ustavna nuznost, supostojanja razli¢itih
foruma na kojima se definira politicki i ustavni identitet puka, pa i alter-
nativne vizije onoga $to bi sadas$nja generacija htjela. Neustavno je stoga
odredivati neposrednu demokraciju kao jedino i privilegirano mjesto defi-
niranja politicke sadasnjosti.

21 Odluka o monetizaciji, para 58; Odluka o outsourcingu, para 42.

22 V. paragraf 33.3 Odluke o outsourcingu. U svojoj se odluci o monetizaciji autocesta
sud takoder poziva na koncept iskljuc¢ivih ovlasti parlamenata iz soft law instrumenta Vene-
cijanske komisije.
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Ipak, u hrvatskom se slu¢aju ne moze govoriti o propisima uredenom obli-
ku neposrednog, veé ustavnosudskoj argumentaciji koja je ve¢ bila pred-
metom opravdane kritike teoreti¢ara. Horvat Vukovi¢ tako je utvrdila da
se njome omogucava prekomjerno suzavanje prostora za odrZzavanje re-
ferenduma poticajem gradanske inicijative (Horvat Vukovié, 2016). Gar-
dasevi¢ u svojem detaljnom ispitivanju cjelokupnog djelovanja Ustavnog
suda naspram referenduma naglasava niz praznina i nedoumica koje su
ostale za ustavnosudskim tumacenjem kao $to je, primjerice, nac¢in na koji
su konstruirane iskljucive ovlasti tijela predstavni¢ke demokracije i njihova
povreda (Gardasevi¢, 2015, str. 36). Zbog toga je ponovno mogudée mije-
njati koncept isklju¢ivih nadleZnosti ne bi li se tako odgovorilo na nalete
neposrednog odludivanja, po naravi epizodi¢ne.

Cini se, a to posebno vrijedi za prudencijski prezentizam, da se sud u
svojem bavljenju politickom sadasnjos¢u posredstvom instrumenta ustav-
nosti barem jednim dijelom nije vodio temeljnim aktom kao suvremenim
pisanim dokumentom, veé je tumacio ustav kao kondenzaciju odrzivih
politickih praksi koje u njemu nisu nuZno u cjelini razradene.?® Primjerice,
ideja da je odluka prihvaé¢ena referendumom sama po sebi ,trajnija“ ima
smisla samo ako se smatra da referendum donosi ,demokratski visak" koji
otezava izmjenu njegovih rezultata i obvezuje na provedbu jer se smatra
da neposredna demokracija ¢ini narod ,prisutnim*.?* To je, medutim, so-
ciopoliticki, a ne pravni argument. Tvrditi pak da referendum ne smije
zabranjivati ako se ne odnosi na politiku koju se i nije htjelo mijenjati
zapravo postavlja politi¢ki fiat ispred pravnog argumenta. To, naravno,
otvara prostor arbitrarnosti i oteZava razvoj koherentne ustavne teorije
neposredne demokracije.

Usprkos problemima kojima je nedvojbeno optereéena, praksa Ustavnog
suda u pitanju neposredne demokracije pokazuje isprepletenost referen-
dumskog pitanja i odredivanja prezentizma. lako izmedu vrijednosnog i
prudencijskog prezentizma nedvojbeno postoje razlike, bas kao i izmedu
predmeta u svakoj od dviju kategorija, nedvojbeno je da ih povezuje jed-
na nit, a to je usmjerenost na ucinak prezentizma na pojedine segmente
ustavne arhitekture. U biti se pitanje definiranja vrijednosti neposrednim
putem, kao i politicke razboritosti, svodilo na ispitivanje ustavnih transfor-

23 O takvu, predmodernom shvacanju ustava vidi (Loughlin, 2016, str. 28). Treba na-
glasiti da je takvo pozicioniranje suda mozda i bilo o¢ekivano ako se ima u vidu da je djelovao
u okviru izrazito nepotpuna normativnog okvira. To je naznacio i sam sud (Odluka Ustavnog
suda u predmetu U-VIIR-4696/2010 od 20. listopada 2010., NN 119/2010, para 25.1.).

24 Sire u Béckenférde, 1985, str. 321.



Milos, M. (2020). Ustavnosudski nadzor jasnoce referendumskih pitanja

HKJU-CCPA, 20(4), 761-793
777

macija koje prezentizam moze izazvati. Jasnoca se, medutim, ne ukljucuje
u takvu izgradnju prezentizma jer ona je posveéena prethodnom pitanju
definiranja neposredne demokracije, a ne odredenju njezina utjecaja. Sto-
ga se i prezentizam u okviru jasnoce pojavljuje kao problem opsega volje
sadasnje generacije, cemu se posveéujemo u sljede¢em dijelu rada.

5. Dvije strategije sudskog preispitivanja
prezentizma u kontekstu konstituirane jasnoce:
poopcéenje i pluralizacija

Veé smo naglasili da konstituirana jasnoca, u svojim razli¢itim oblicima,
zapravo &ini dio preduvjeta neposredne demokracije. Nju se moze staviti
uz bok drugim komponentama oblika izravne vlasti puka koje uvjetuju
postojanje ,izravne vlasti puka“. Primjeri takvih elemenata uklju¢uju kvo-
rume izlaznosti i prihvaéanja kao i uredenje prikupljanja potpisa u gradan-
skim inicijativama te reguliranje referendumske kampanje. Stoga, kada se
pitamo mora li promjenu temeljnog akta poduprijeti odreden broj biraca®
ili smije li izvr$na vlast organizirati kampanju protiv referenduma®, s time
je isprepleteno pitanje definiranja neposredne demokracije.?”” Samo suo-
Cavanjem s tim $irim problemom moZemo utvrditi zasto su kvorumi (ne)
potrebni ili kako je potrebno urediti zagovaranje pojedinih ishoda refe-
renduma. S druge pak strane, pruzanje odgovora na takva pitanja ujedno
ukljucuje razvijanje teorije izravnog odlucivanja ili predlaganja odluke.

Konstituirana je jasnoca posebno sloZen preduvjet zato $to nije jedinstve-
na ni uniformna. Ona nije jedinstvena jer se sastoji od svojih formalnih i
materijalnih komponenti kojima je moguce provjeravati i sadrzaj i formu-
laciju pitanja. Nadalje, ona nije ni uniformna jer postoje razlike u njezinoj
primjeni i unutar i izvan iste jurisdikcije. Oba obiljeZja otezavaju uopéenu
raspravu za kakvom je posegnuo Taillon jer zapravo nije moguce procjenji-

25 Sire u Jung, 2009.

26 V. Priopéenje za javnost Ustavnog suda Republike Hrvatske br. SuP-0-9/2019 od
9. svibnja 2019.

27 Primjerice, kada je Ustavni sud Bavarske utvrdio da ustavotvorni referendum mora
biti popraé¢en kvorumom, utvrdio je da se ¢in neposredne demokracije koji za predmet ima
ustav ne moZe smatrati pravovaljanim bez pojatane potpore biratkog tijela. Puko glasanje
obi¢ne vedine ne bi, po tom videnju, moglo biti dovoljno da bi bila rije¢ o izravnoj odluci.
Vidi odluku Ustavnog suda Bavarske u predmetu V{. 12-VIII-98, VF. 14-VII98, V{. 15-VII-
98 od 17. rujna 1999., para I1.2.f.1.
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vati nacin na koji se pristupa jasnoéi izvan konteksta konkretnih slucajeva,
a pogotovo po toj osnovi nije moguée zahtijevati da se kontrolu jasnoce u
cijelosti napusti.

Imajuéi u vidu opisane komplikacije i ogranic¢en opseg rada, ovdje se nece
pruZiti jedinstveno i iscrpno tumacenje konstituirane jasnoce, ve¢ skicirati
razli¢ite pristupe iz vizure prezentizma te istaknuti nedostatke i prednosti
svakog od pristupa. Perspektiva koja polazi od prezentizma omoguéuje
jasnije izricanje problema na koje sudsko tumacenje moze naiéi te rizika
koje je potrebno preuzeti kako bi se neko tumacenje oZivotvorilo. Njo-
me se tako otvara moguénost kritike i eventualno odbacivanje pojedinih
(ustavno)sudskih pristupa, a ne nadzora jasnoce u cjelini.

Dvije su komponente svake provjere konstituirane jasnoce pitanje te odre-
dena pretpostavka o njegovoj razumljivosti za biracko tijelo. Dok je samo
pitanje unaprijed zadano i neovisno o sudovima, pretpostavku o razumlji-
vosti (ustavni) sudovi mogu utvrdivati pozivanjem na dvije krajnosti. S
jedne strane, moguce je pokusati utvrditi je li pitanje realno razumljivo
birackom tijelu. Samo ako je tema dovoljno razvidna, o njoj se moze in-
formirano odlucivati (Kostadinov, 2015, str. 56; Michael, 1983, str. 1221;
Taillon, 2012, str. 174). S druge pak strane, mogude je potpuno zanemari-
ti razumijevanje prosje¢na biraca te standarde jasnoce izvudi iz postojeceg
prava na koje se odnosi pitanje. Za postojecim je pravom lakse posegnuti
ako se provjerava odnosi li se pitanje isklju¢ivo na ustav ili zakon, iako i
tada puno ovisi o tome kako se razumije odnos narodnog suvereniteta i
prava.”® Medutim, ako zadaca sudova nije vezana za odredenu pravnu
kategoriju, kao $to je slucaj s ispitivanjem apstrakcije pitanja i, pogotovo,
.jedinstva materije”, otvara se prostor (ustavno)sudskoj samovolji.

Niz sastavnica americke federacije utjelovljuje pristup jasnoéi koji apo-
strofira realnu razumljivost pitanja birackom tijelu. ,Narod“ je taj koji
mora modéi razumjeti prijedlog i, ako se takvo razumijevanje moZe pret-
postaviti, pitanje je jasno.?” Sud se u tom pristupu moze uvjeriti da takva
jasnoca postoji ako se usmjeri na cilj ¢ina neposredne demokracije.’® Cilj
inicijative moZe se uciniti lako dostupnim kampanjom, moZe se jedno-

28 Primjerice, ako se smatra da je neposredna demokracija politicko pravo, a referen-
dumom se hoce uvesti neki njezin oblik, sudovi mogu, kao u Svicarskoj, utvrditi da je nebitno
$to se zakonom mijenja ustavna materija sve dok se ustavom zajamceno pravo ,razraduje”
(Milog, 2019, str. 297-298).

2 Larkin v. Gronna, 69 N.D. 234 N.W. 59, 60 (1939), para 63.

30 Lockman v. Secretary of State, 684 A.2d 415 (1996), para 420 (Vrhovni sud Mainea
utvrduje da jasnoca postoji jer je cilj cjelokupnog prijedloga ,zastita suma®).
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stavno politicki artikulirati i bira¢i ga mogu razumjeti potpuno neovisno o
pravnom sadrzaju referendumskog pitanja. Kalifornijski Vrhovni sud tako
je redovito utvrdivao postojanje jasnoce pitanja koja su obuhvacala sirok
spektar pravne materije samo zbog toga $to je postojao njihov dovoljno
Sirok i sveobuhvatan cilj.?! Vrhovni sud Missourija taj je pristup doveo
do krajnjih granica kada je, ispitujuéi jasnocu, jednostavno utvrdivao je li
naslov referendumske inicijative ,posten i nepristran®.??> U takvu je vide-
nju neprihvatljiv samo najapstraktnije odreden cilj, kao ,vlada“ ili ,javna
sigurnost“®, ¢ime je mocéno suzen broj slu¢ajeva u kojima jasnoca nece
biti utvrdena.

Takav nacin razumijevanja jasnoce ve¢ i u kalifornijskom pravu nalazi svo-
ju konkurenciju. U jedinoj iznimci od prevladavajuéeg fokusa na ,cilj",
Vrhovni sud Kalifornije utvrduje da pravne promjene koje su posebno
dalekosezne, kao $to je prenosenje pitanja uredenja izbornih jedinica
sudovima, moraju biti predmetom zasebne inicijative i neovisne o Sirini
cilja.>* Time odrazava alternativan pristup jasnod¢i, prisutan u praksi dru-
gih sastavnica americ¢ke federacije kao i u pojedinim jurisdikcijama kon-
tinentalne Europe, ali i nekim drugim sastavnicama americke federacije.
Vrhovni sud Floride tako je nejasnima proglasavao pitanja koja istodobno
zahvacdaju u djelovanje vise grana vlasti.*® Odlu¢nim prestaje biti cilj, a
razumijevanje bira¢a zamjenjuje se osvrtom na postojee pravne granice
materije na koju je neposredno usmjereno.

31 Raven v. Deukmejian, No. S016137. Dec 24, 1990 (dovoljno je jasno pitanje kojim
se trazi ukidanje razli¢itih komponenti kalifornijskog kaznenog postupka zbog toga 5to se
svi dijelovi pitanja odnose na kazneni postupak); Manduley v. Superior Court, 27 Cal. 4th
537, 544, 41 P.3d 3, 8 (2002), as modified (Apr. 17, 2002) (budu¢i da cilj inicijative nije
bio ,smanjivanje zlo¢ina uopée”, ve¢ ,nasilnih zlo¢ina ¢&iji su po&initelji maloljetnici i bande”,
postoji jasnoca inicijative usmjerene na niz raznorodnih normi kaznenog prava); Brosnahan
v. Brown, 32 Cal. 3d 236, 250, 651 P.2d 274, 282 (1982) (,0¢ito je* da to to se neposrednim
zadire u niz u biti nepovezanih pitanja nije problem ako se time promice ,prava trenutnih ili
potencijalnih Zrtvi zlo¢ina®).

32 Union Elec. Co. v. Kirkpatrick, 606 S.W.2d 658 (Mo. 1980), para 660; Missourians
Against Human Cloning v. Carnaban, 190 S.W.3d 451, 457 (Mo. Ct. App. 2006), para 457.
Tako i Vrhovni sud Washingtona u predmetu Amalgamated Transit Union Local 587 v. State,
142 Wash. 2d 183, 11 P.3d 762 (2000), as amended (Nov. 27, 2000), opinion corrected, 27
P.3d 608 (Wash. 2001), para 209.

33 Legislature v. Eu, 54 Cal. 3d 492, 816 P.2d 1309 (1991), para 1320

34 Senate of State of California v. Jones, 21 Cal. 4th 1142, 1146, 988 P.2d 1089 (1999),
para 1168.

35 Advisory Opinion to the Attorney Gen. re Fla. Transp. Initiative for Statewide
High Speed Monorail, Fixed Guideway or Magnetic Levitation Sys., 769 So. 2d 367 (Fla.
2000).
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U njemackim i talijanskim iskustvima s konstituiranom jasno¢om zapaza-
mo bas tu praksu pozivanja na postojece pravne okvire. Talijanski Ustav-
ni sud odbio je zahtjev za referendumskim ukidanjem zakona koji je bio
usmjeren na otklanjanje vise desetaka ¢lanaka tamo$njega kaznenog zako-
na. Isti¢udi da se inicijativom zadire u presirok spektar kaznenih djela, sud
je odbacio tvrdnju da je pitanje jasno zato §to se sva djela odnose na istu
temu, izrazavanje misli.*® Tom je prigodom sud naglasio da konstituirana
jasnoca zahtijeva istrazivanje prava na koje bi se referendum odnosio.?”
Takav je pristup zauzelo i nekoliko njemackih sudova koji su imali prigodu
odlu¢ivati o jasnoéi referendumskog pitanja. U svojoj je odluci o referen-
dumu kojim se htjelo korjenito reformirati bavarski parlament te katalog
temeljnih prava iz bavarskog ustava Ustavni sud Bavarske utvrdio da pi-
tanje nije jasno jer paralelno zahvaca u vise nepovezanih pravnih institu-
ta.’® Ustavni sud Hamburga pratio je taj presedan kada je utvrdio da se
referendum ne mozZe reformirati istim prijedlogom ako se njime istodobno
mijenja viSe aspekata njegova uredenja.* Za takav je pristup nebitno hocée
li biraci razumjeti pitanje, vaZno je kako se njegov sadrzaj pretace u pravni
kontekst.

Usporedbom tih dvaju pristupa konstituiranoj jasno¢i mogude je utvrditi
kako (ustavni) sudovi njezinoj konkretizaciji mogu pomo¢i naglasavanjem
dvaju sadrzaja, retorike demokratskog samoodredenja te jezika nacional-
nog prava. Iz vizure prezentizma obje strategije dijele isti cilj, a to je na-
stojanje da se opiSe opseg zahvata neposredne demokracije u postojece
pravo. Sudskim se nadzorom tako zapravo utvrduje treba li konstituiranu

36 Odluka Ustavnog suda Talijanske Republike u predmetu 28/1981
(ECLLIT:COST:1981:28) od 10. veljate 1981., objavljena u Gazzetta Ufficiale br. 48, 17.
veljace 1981. Tako i odluke u predmetima 27/1981 (ECLLIT:COST:1981:27) , od 13. velja-
e 1981, objavljena u Gazzetta Ufficiale br. 48 od 17. veljace 1981. (nemoguce je ukinuti
samo dio zakona na nalin da se ostavi moguénost sankcioniranja prijestupnika na teme-
lju dijela zakona koji vise ne bi postojao); 27/1982 (ECLLIT:COST:1982:27), od 8. velja-
&e 1982, objavljena u Gazzetta Ufficiale br. 47 od 17. veljace 1982 (istim referendumom
ne smiju se izglasavati tri pravno razli¢ite promjene, Cak i ako je cilj uniforman); 28/1987
(ECLLIT:COST:1987:28) od 16. sije¢nja 1987., objavljena u Gazzetta Ufficiale br. 7 od 11.
veljace 1987. (nije moguce ukinuti samo dio jednog zakona zbog toga $to ostatak propisa ne
bi mogao biti ustavno primijenjen).

37 Ibid., para 6.

38 Odluka Ustavnog suda Bavarske u predmetu 10-VII-03/04-VII-05, br. 20,
ECLLI:DE:BAYVERF:2005:1117.VF.10VII.03.0A od 17. studenoga 2005. Takvo tumacenje
podupire i prijasnja odluka istog suda u predmetu BayVerfGH, Vf 112-IX 99 od 24. veljace
2000.

3% Odluka Ustavnog suda Hamburga u predmetu 2/16 od 13. listopada 2016, para 79.
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neposrednu demokraciju smatrati aproksimacijom demokratskog ideala
koja moze probiti granice prethodno postojeceg prava zato $to je biradi-
ma navodno razumljiva ili je neposredna demokracija u svojem nastanku
omedena prethodno postoje¢im pravom koje joj ostavlja samo ograni¢en
prostor &ije razmjere vide poglavito sudovi.

Pristup koji naglasava demokratsko samoodredenje, dominantan u SAD-
u, moZemo nazvati poopéenjem sadasnjosti. To je tako jer zbog apostrofi-
ranja cilja neposredne demokracije prethodno postojeée pravne strukture
blijede u svojoj vaznosti. One nisu nuzno u cijelosti nebitne, ali primat nosi
cilj koji biracko tijelo moze razumjeti (Klapper, 2015, str. 779; Staszewski,
2003, str. 408-409; Uelmen, 2001, 999-1025). Apostrofira se ekspresivna
dimenzija izravne demokracije koju se usko vezuje za volju puka.* Zbog
toga volja sadasnje generacije, pripisana neposrednom, ima prevladavaju-
¢e znalenje koje se uopcava i preko postojec¢ih pravnih granica.

S druge pak strane, pristup koji postoji u nekim sastavnicama americke
federacije, Njemackoj i Italiji mozemo odrediti kao pluralizaciju sadasnjo-
sti. Sudovi usmjereni na njega nastoje artikulirati ograni¢en opseg volje
sadasnje generacije utjelovljene u neposrednoj demokraciji. Da bi to udi-
nili, poseZu za postoje¢im pravnim strukturama koje suprotstavljaju pri-
jedlogu sadrzanom u planiranom ¢inu neposrednog. Kada sudovi utvrduju
da postoje teme koje treba odijeliti od one referendumske, pozivaju se na
rezultate prethodnih politickih procesa te njima nastoje odrediti opseg
neposredne demokracije u konkretnom pravnom i politickom poretku.

Prednost je poopéenja njegova jednostavnost jer sudovi njome zapravo
prepustaju povecani slobodni prostor organizatorima inicijative da svojim
djelovanjem utvrde opseg neposredne demokracije. Smatra se da je ustav
u glavnini agnosticki nastrojen prema definiranju legitimnog opsega pre-
zentizma utjelovljenog u neposrednoj demokraciji. Nadalje, poopéenje ée
u pravilu biti lakse primjenjivo (ustavnim) sudovima koji redovito ne uZi-
vaju poloZaj izabranog zakonodavca. Oni obi¢no nisu birani na izborima,
a i postupci koji se na njima vode nisu u stanju osigurati politicke procese
istovjetne onima u politi¢kom predstavnistvu, posebno stoga 3to se od su-
dova ocekuje da se vode kvalitetom stru¢ne argumentacije, a ne politickim
predstavljanjem interesa (Bellamy & Parau, 2013, str. 261). Budu¢i da se
zato obi¢no od njih i ne oéekuje da previse iscrpno istraZuju osnovanost
&ina neposredne demokracije (Silvestri, 2000, str. 151), relativno im je

40 Tako i Vrhovni sud Kalifornije u ve¢ citiranom slu¢aju Raven v. Deukmejian (vidi
bilj. 31).
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lakse zadrzati se na provjeri cilja izravnog odlucivanja ili predlaganja odlu-
ke te tako pristati na potencijalno $irok zahvat prezentizma.

Dva su problema primjene strategije poopéenja. Prvi je prakti¢ne naravi.
Budu¢i da poopéenje ovisi o razumijevanju koje o nekom problemu ima
»biracko tijelo”, pitanje je kako utvrdujemo to razumijevanje. U starijim
raspravama na tu temu, kojima je biljeg dala profesorica Schacter, isticalo
se da je klju¢na zapreka u tome takozvana ,obrnuta informacijska hije-
rarhija“. Sudovi se u svojim ocjenama nastoje voditi pravnim izvorima, a
oni uopce ne pomazu utvrditi kako bi ih shvatili gradani. Medijski izvori
na koje se gradani oslanjaju nisu pravno relevantni niti, ponovno, sudo-
vima mogu pomodi u utvrdivanju namjere puka (Schacter, 1995). Zato
Staszewski i predlaze da se treba voditi namjerama organizatora inicija-
tive ne bi li se donekle olakSao zadatak sudova (Staszewski, 2003, str.
408-409).

Cak ni tada nije otklonjen drugi problem strategije poopéenja. Ako sudovi
posegnu za njome, efektivno se povlace od nadzora jasnoce i prepustaju
poprili¢an prostor autonomije organizatoru ¢ina neposredne demokracije
koji njime moZe samovoljno definirati opseg svojeg videnja sadasnje ge-
neracije puka. Takav je scenarij blizak Taillonovu zalaganju za cjelovito
uklanjanje nadzora jasnoée. On ujedno pokazuje da primjena poopéenja
nosi potencijalno neprihvatljive Zrtve. Ako se neposrednim moZe zahva-
titi Sirok spektar pravnog sadrzaja samo na temelju dovoljno Siroka cilja,
mogude je time nametati pojednostavnjeno videnje sadas$nje generacije i
ograniciti njegove alternative. Primjerice, ako se dopusti istim referendu-
mom ukinuti dva razli¢ita upravna tijela, jednom se odlukom obuhvaca
dvije razli¢ite rasprave te se na taj nacin potencijalno preuranjeno prihva-
¢a odluka koja je mogla biti predmetom zasebnog demokratskog prijepora
i konsenzusa.*! Sasvim je neodlu¢no jesu li bira&i ispravno shvatili cilj ini-
cijative i je li on dovoljno Sirok jer narod, kao tvorevina pitanja, ne moze
utjecati na granice u kojima se pojavljuje. Sposoban je jedino odbiti pri-
jedlog u cjelini iako bi se mozda mogao sloZiti s jednim njegovim dijelom.
S druge pak strane, pluralizacija je za sudove puno zahtjevnija strategija
i nosi svoj niz opasnosti. Njome se zahtijeva od sudova da odrede neke
standarde oblika konstituirane jasnoée. To je potencijalni problem zato
§to, u svojem rezoniranju, sudovi mogu utonuti u proizvodnju specijalizi-

41 Upravo je to bio scenarij koji je talijansko ustavno sudiste odbilo potvrditi u pred-
metu 16/1997 (ECLLIT:COST:1997:16) od 30. sije¢nja 1997., objavljeno u Gazzetta Uffi-
ciale br. 7 od 12. veljage 1997.
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ranog diskursa koji karakterizira pravo kao disciplinu. Rije¢ je o jeziku koji
moZe mistificirati politicke probleme i odluke ¢&ineéi ih demokratski ne-
dostupnima (Daly, 2018). Zaista, tom problemu u kontekstu neposredne
demokracije svjedoci tesko objasnjivo i nepredvidljivo umnazanje kriterija
ocjene materijalne jasnoce u talijanskom pravu kao §to su ,racionalna je-
dinstvena matrica“, ,jasno¢a, jednoznacnost i nedvosmislenost” i ,intrin-
zi¢ni cilj” (Milog, 2019, str. 412). Razvijanjem tako kompleksnog jezika,
nevezanog predvidljivom potkom, (ustavni) sudovi mogu stvoriti prostor
arbitrarnosti i zaista zloupotrebljavati konstituiranu jasnocu. Sredisnja je
snaga pluralizacije stoga ujedno i njezina najveca slabost jer samo oslanja-
nje na postojece pravne strukture ne pokazuje nuzno gdje i zasto povuéi
granice izmedu pojedinih njihovih dijelova. Zbog toga se (ustavno)sudski
nadzor mozZe saplesti u problem legitimnosti jer sudovi mogu biti optuze-
ni da svojim djelovanjem opstruiraju volju puckog suverena.

Nadalje, kao $to nas udi talijanski slu¢aj, inzistiranje na pluralizaciji moze
dovesti do poistovje¢enja nadzora jasnocée pitanja i nadzora ustavnosti
pojedinih njegovih u¢inaka. U talijanskom je pravu Sredi$nji ured Kasa-
cijskog suda nacelno nadlezan za provjeru jasnode, a Ustavni sud za pret-
hodni i naknadni nadzor ustavnosti.*> Nadalje, postoji i u sudskoj praksi
priznata granica izmedu provjere prihvatljivosti referenduma i ustavnosti
njegovih ishoda. Ipak, praksa ¢ini sve te granice iznimno labilnima. Ustav-
ni je sud razvio standarde konstituirane jasnoce koje je nametnuo Sredis-
njem uredu Kasacijskog suda.*® Iste je standarde Ustavni sud sam poceo
primjenjivati tako da se razlika izmedu prethodne prihvatljivosti nekog
pitanja i ustavnosti njegova u¢inka u bitnome zamutila (Chiappetti, 1974,
str. 98-99). Kada se Sud poceo oslanjati na postojece pravne kategorije,
viSe nije bilo jasno je li referendum neprihvatljiv zato $to je pitanje nejasno
ili zbog toga §to njegovi ucinci proizvode potencijalno neustavne ishode.
S druge strane, pluralizacija ipak namece (ustavnim) sudovima teret
adekvatne pravne argumentacije u suoavanju s opsegom prezentizma.
Time ne samo da im odreduje ograni¢enja koja ne ovise o organizatorima
¢ina neposredne demokracije, ve¢ im i daje definirani identitet u nad-
zoru konstituirane jasnoce. Zbog toga (ustavno)sudsko djelovanje moze

42 Legge 25 maggio 1970, n. 352. Norme sui referendum previsti dalla Costituzione
e sulla iniziative legislative del popolo, Gazzetta Ufficiale, Serie Generale n. 147 del 15-06-
1970, ¢l. 32.1 33.

43 Vidi posebno Odluku Ustavnog suda Talijanske Republike u predmetu 27/1981
(ECLLIT:COST:1981:27), od 13. veljate 1981., objavljena u Gazzetta Ufficiale br. 48 od
17. veljage 1981.
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postati korektiv politickog predstavnistva i organizatora ¢ina neposredne
demokracije ako, kao u slu¢aju gradanske inicijative, on dolazi iz civilnog
drustva. Zato je pluralizacija puno bliza duhu konstitucionalizma ako, kao
Holmes, drzimo da je rije¢ o projektu uspostave ograni¢ene i u¢inkovite
vlasti (Holmes, 2012, str. 204). Za razliku od nje, poopéenje vezuje sud
za volju onoga koji definira cilj neposrednog, potpuno neovisno o njegovu
sadrzaju te, pomalo naivno, definira izravnu demokraciju dominantno kao
pitanje izrazavanja volje. U takvu se videnju umanjuje vaznost stvaranja
prava koje proizlazi iz ¢ina neposrednog.

Usprkos tim prednostima nedostaci su pluralizacije o¢iti i nije ih moguée
definitivno otkloniti. To nije tako samo zato $to pravni jezik uvijek moze
postati neprobojan, ve¢ i zato $to epizodi¢na narav neposredne demokra-
cije moZe navesti (ustavne) sudove da ga sami po¢nu komplicirati ne bi li
prilagodili kriterije jasnoce novim slucajevima, kao $to nam je pokazao i
talijanski primjer.

Ako se opredijele za pluralizaciju, sami sudovi trebaju povuéi granice izme-
du pojedinih dijelova referendumskog pitanja tako da pokazu zbog cega
bi pojedini segmenti iste teme morali biti predmetom odvojenih rasprava,
upravo naglasavajudi Stetu koja bi nastupila da se dopusti ujedinjeno od-
lu¢ivanje o vise tema koje bi tako postale vezane istim videnjem prezen-
tizma. Na taj bi nacin trebali pokazati kako pojedina pitanja zasluZuju vise
razli¢itih demokratskih prijepora i ¢inova odluc¢ivanja. Tako je, primjerice,
Vrhovni sud Kalifornije u ve¢ citiranom predmetu Jones istaknuo da je
prenosenje zakonodavne vlasti toliko bitno pitanje za kalifornijsku demo-
kraciju da se ne moZe kombinirati ni s kojom drugom temom.* Primjetno
je da je Vrhovni sud polazio od vaZnosti pojedine teme za demokraciju
omedenu ustavom Kalifornije. Njegov je pristup stoga bio iznimno kon-
tekstualan te je, iako izniman u ¢jelini njegove prakse, pokazao nastojanje
da se s pomocu jasnoce zastiti integritet razlicitih demokratskih rasprava
koje nije moguée uklopiti u jedan ¢in odluke.

VaZno je naglasiti da postoji bitna razlika izmedu takva pristupa jasnodi
te interakcije s temporalnoséu koju smo pokazali na primjeru djelovanja
Ustavnog suda Republike Hrvatske. Kada je Ustavni sud utvrdio da poje-
dini referendumi nisu dopusteni zbog toboznje povrede iskljucivih prora-
Cunskih ovlasti Sabora i Vlade, bavio se supostojanjem razli¢itih foruma
artikulacije volje naroda, a ne raznorodno$¢u tema obuhvaéenih jednim
referendumskim pitanjem. Jasnoc¢a, ponovno, nije zabavljena ulincima

44y, bilj. 34.
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neposredne demokracije na ovlasti tijela predstavni¢ke demokracije. Ako
se na taj nacin izjednacuje s ustavno$c¢u, stvara se upravo prostor neogra-
nicena 3irenja (ustavno)sudskih ovlasti te ispunjenja kritika koje je Ta-
illon tom procesu uputio. Umjesto toga jasnoca je usmjerena na Cuvanje
slozenosti demokratskog samoodredenja puka. Njome se priznaje da o
pojedinim temama moZe postojati viSe rasprava koje se ne smije razrije-
§iti jednim razumijevanjem demokratske sadasnjosti. Iako se na taj nacin
indirektno onemoguduje arbitrarna vlast, a onda $titi i uredno djelovanje
tijela uspostavljenih temeljnim aktom, jasnoca za svoj primarni cilj ima
ocuvanje narodnog suvereniteta te umnazanje ¢ina odluke potrebnih da
bi se neko podrugje uredilo u skladu sa svojim polazistima.

Takvim se pristupom priznaje da je konkretan ¢in neposrednog samo jed-
na vizija puka i njegove volje te ju se suprotstavlja potencijalnim dodat-
nim vizijama naroda. Iako je neposredna demokracija epizodi¢na te jedan
njezin ¢in ne mora imati nikakve veze s proslim ili budué¢im, sudovi na
taj nacin mogu razviti narativ o demokratskom samoodredenju koji ¢e,
primjereno njihovu kontekstu, naglasavati sloZenost puka koji se moze
izraziti o razli¢itim pitanjima. Konstituirana jasnoca sluZi opisivanju i za-
§titi tog pluralizma i sudovi se trebaju usmjeriti upravo na tu zadacu, a ne
na tumacenje jasnoce usredotoceno isklju¢ivo na konkretan &in izravnog
odlutivanja ili predlaganja odluke.

U tom smislu (ustavni) sudovi moraju, kao u poopéenju, priznati mogué-
nost puka da odlu¢uje posredstvom neposrednog i tako relativizirati stro-
go formalisti¢cko tumacenje jasnoce. Medutim, za razliku od poopéenja,
moraju svojim argumentima pokazati da postoji pluralnost prigoda na ko-
jima puk mozZe formirati tu volju i koje se ne smije Zrtvovati jednoj manife-
staciji prezentizma. Razgranienje materije, razine propisa i apstraktnosti
treba shvatiti kao instrumente u tom pothvatu, a ne kao cjeline koje se
moZe primijeniti same po sebi.

Konaéno, treba napomenuti da teorijsko razlikovanje strategija poopéenja
i pluralizacije svakako ne moZe sudski nadzor neposredne demokracije
obraniti u vakuumu, apstraktno. Takvo §to nije moguce ba$ kao 5to nije
uvjerljiv ni apstraktan napad na nadzor konstituirane jasnoée uopée. Po-
tonji se nuzno odvija u kontekstu odredenoga pravnog i politickog poretka
te, jo§ odredenije, u kontekstu pojedinih slu¢ajeva neposredne demokra-
cije. Svrha je povla&enja razlika izmedu dviju strategija stvaranje okvira za
procjenu (ustavno)sudskog nadzora. Njima se moZe aproksimirati ono $to
(ustavni) sudovi rade i preciznije kritizirati njihovo djelovanje, a i sama ta
tijela mogu u okvirima tih strategija razvijati vlastitu praksu. Osim toga, te
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se kategorije mogu iskoristiti za detaljnije usporedno proucavanje nadzora
konstituirane jasnoce.

6. Zakljucak

Ustavni poredak koji odluéi prihvatiti bilo kakvo videnje neposredne de-
mokracije suocava se s teskim zadatkom jer, uz predstavni¢ku demokra-
ciju koja je sama po sebi kompleksna, otvara jo$ jedan prostor formiranja
politicke volje puka. Izazov u tom slucaju nije samo uredivanje odnosa
izmedu ,predstavljanja® i ,neposrednosti* ve¢ i osiguravanje artikulacije
razlic¢itih, katkada potpuno suprotstavljenih vizija onoga $to prisutnost na-
roda trazi. Neposrednost u odlu¢ivanju i predlaganju odluke postavlja po-
seban izazov u tom pothvatu jer njezin uspjeh ujedno oznacava svodenje
dijela politickog konteksta na usku viziju predodredenu njezinom temom.

U ovom smo radu posebnu pozornost posvetili problemu jasno¢e nepo-
srednog, pokazujuéi kako njegova konstitucionalizacija ne zatvara pro-
blem utvrdivanja definitivnog znacenja tog zahtjeva, ali i upucéujuéi kritiku
onima koji bi po toj osnovi (ustavnim) sudovima oduzeli ovlast nadzora
izravne demokracije. Utvrdili smo da privilegiranje ,trenutne veéine” kao
bijega od toboZnje ,racionalizacije” neposrednog odlu¢ivanja nije ade-
kvatna perspektiva, posebno stoga 3to je ,trenutna vecina“ samo jedna
moguda verzija. Ustavna teorija zato mora inzistirati na sloZenijim okviri-
ma koji ne naglasavaju samo §to bi ,vecina” sada htjela ve¢ i ono $to izo-
stavlja. Pritom ne bi smjela zauzimati perspektivu u kojoj se razli¢ite vizije
narodnog suverena medusobno istiskuju, ve¢ onu u kojoj je jasno njihovo
supostojanje. Cak i ako se referendumom odlu¢uje o jednom pitanju, ono
Sto je iskljuceno, mora modi opstati i ustrajati na politi¢koj borbi. U tom
se svjetlu jedna vizija politicke sada$njosti ne smije tumaciti tako da se
njome poniStava prostor rasprave o srodnim pitanjima koji nadilaze efe-
meran i ograni¢en forum jednog ¢ina neposredne demokracije.

U kona¢nici, kada (ustavni) sudovi utvrde da tema neposrednog odluciva-
nja ili predlaganja odluke nije ,jasna”“, ne obustavljaju djelovanje narodnog
suvereniteta niti bi se smjeli voditi pretpostavkama o stupnju razumljivosti
teme za prosjecna biraca. Sudska vlast potencijalno moZe obustaviti samo
odredenu formulaciju politicke sadasnjosti koju se pitanjem $to pociva u
srzi neposrednog Zeli oZivotvoriti, i to zato $to se zahvat prezentizma u
njegov kontekst postavlja presiroko. Upravo zato djelovanje sudova treba
cijeniti od slucaja do slucaja i ne moze se generalno odbacivati samo na
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temelju uopéenog pogleda na ulogu sudova u suvremenim ustavnim de-
mokracijama.
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THE CONSTITUTIONAL COURT REVIEW OF THE CLARITY OF
REFERENDA QUESTIONS

Summary

The paper explores the requirement of clarity of referenda questions. More speci-
fically, it revisits the critique levelled against its enforcement by (constitutional)
courts. Some scholars argue that clarity cannot be specified through apolitical
reasoning and that politically unaccountable judges do not have the legitimacy
to narrow down its meaning. While the paper does not dispute the indeterminacy
of clarity, it does suggest an alternative to the complete rejection of judicial re-
view. Such a rejection assumes that all cases of judicial oversight of clarity are
of the same type. A more nuanced perspective, developed in the paper, strives
to find ways to differentiate cases where judicial oversight was conducted in a
manner that facilitates democratic processes from those where the legal argument
is deployed as an obstruction. This is impossible to do outside each individual
case. Having this in mind, the paper shows how judicial review of clarity may
be understood as a project of describing different democratic processes that may
co-exist in a constitutional democracy. This allows the courts to apply clarity in
a context-specific manner and enables a more nuanced political response. The
framework developed in the paper can be used to investigate individual disputes
over the clarity of referendum questions.

Keywords: clarity of referendum questions, direct democracy, constitutional
adjudication, constitutionalism, presentism
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