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1. UVOD

Gledaju¢i danas na Hrvatsku kao konsolidiranu politi¢ku i1 druStvenu zajednicu s vise od 30
godina demokratskog iskustva smatram potrebnim u ovom radu raspraviti pitanje uporabe
referenduma kao oblika neposrednog odlucivanja gradana. Postavlja se pitanje koji su moguéi
mehanizmi reguliranja tema o kojima se odluc¢uju referendumom. Moze li se na referendumu
raspravljati o svim temama? Zadrzava li vlast moguénost ogranienja referendumskog
odlucivanja? Ovo su neka od pitanja vezana uz referendum na koja ¢u nastojati ponuditi
odgovore u ovome radu. Moja teza je da u Hrvatskoj postoji a) niz tema o kojima drzavna vlast
ne dopusta odlucivanje na referendumu i b) da se referendumi znaju koristiti za ostvarivanje
partikularnih stranackih ciljeva. Ovo potonje je u suprotnosti s duhom referendumskog
izjaSnjavanja, Sto ¢u pokusati pokazati kroz raspravu na kraju rada. Prvi dio teze se odnosi na
sve zamislive medijske, politicke, pravne i druge alate kojima se drzavna vlast sluzi i sluzila se
kako bi onemogucila provedbu referenduma o odredenoj temi. Stoga je glavno istrazivacko

pitanje koji su razlozi onemogucavanja i ograni¢avanja odredenih referendumskih inicijativa.

Ovo smatram samoocitom c¢injenicom koju ¢u detaljno razraditi kroz prikaz svih do sada
provedenih referenduma u Hrvatskoj te znacajnih referendumskih inicijativa. Ovdje ¢e analiza
inicijativa biti od ve¢e vaznosti nego li provedeni referendumi, budu¢i da nas zanima koje su to
teme koje drzava sprjecava da se nadu na referendumskom listi¢u. S rezultatima takve analize
moci ¢emo sastaviti popis zabranjenih referendumskih tema u Hrvatskoj. Uza sve navedeno,
dat ¢u i prikaz okvira za referendumsko odlucivanje u nekoliko drzava ¢lanica Europske unije
(Slovenija, Madarska, Italija, Belgija), u Svicarskoj kao paradigmatskom sluéaju uporabe
referenduma te na razini Europske unije putem europskog referenduma. Iz tog pregleda moci
¢emo izgraditi analizu potencijalnih modela za uredenje hrvatskog okvira za referendumsko
odlu¢ivanje te napraviti usporedbu Hrvatske s navedenim drzavama. Kako bismo analizirali
aktualni okvir za referendumsko odlucivanje u Hrvatskoj, koristi ¢emo se vaze¢im Zakonom o
referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti i lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, zatim novim prijedlogom Zakona o referendumu koji je
trenutno u javnom savjetovanju te Ustavom kao ishodiStem prava na takav oblik odluc¢ivanja.
Ova analiza oslanjat ¢e se na dimenziju formalnopravne dimenzije uredenja ovoga pitanja, a
sluzit ¢e nam kao temelj na kojemu ¢emo na kraju rasprave predloziti modele za daljnje

unaprjedenje okvira za referendumsko odluc¢ivanje u Hrvatskoj.



Ono $to ve¢ sada mozemo postaviti kao ¢injenicu je da se u Hrvatskoj ne regulira pitanje
ograni¢enja tema o kojima se moze odlucivati na referendumu. To predstavlja problem na kojeg
¢e ovaj rad ponuditi nekoliko rjeSenja. Osobno smatram kako je politicki i moralno postenije
unaprijed odrediti popis pitanja o kojima se moZze raspravljati samo u Hrvatskom saboru. U
raspravi ¢u detaljnije objasniti svoj stav i posljedice njegove primjene u hrvatskom okviru za

referendumsko odlucivanje.

Referendum se Cesto koristi i tada se smatra pozeljnim kao potvrdnim mehanizmom unaprijed
usuglasene odluke medu relevantnim politi¢kim dionicima. Iako sam stava kako referendumsko
odluc¢ivanje jest pozeljno, svjestan sam slozenosti pojedinih politickih odluka, a upravo tu vidim
prostor za bolju regulaciju i umjereno ogranicenje prava na referendumsko odlucivanje. Tri su
klju¢na podrucja vezana uz referendume koja zelim obuhvatiti ovim radom, a to su: pravni
okvir, usporedba sa slicnim drzavama i u¢inak na drustvo, odnosno politiku. Cesto mozemo
cuti izjavu politickih aktera iz niza ideoloSkih grupacija ,,narod o bitnim pitanjima mora
odlucivati na referendumu®. No, svesti cijelu raspravu samo na ovu izjavu bilo bi pogresno,
buduc¢i da je referendum slozeni demokratski alat te ovisi o: temi, slozenosti pitanja, radi li se
o obvezuju¢em referendumu ili savjetodavnom, kolika se izlaznost eventualno mora

zadovoljiti, kakva je dostupnost informacija o referendumskoj temi, te drugim faktorima.

Ovaj rad sadrzi pregled dosadasnjih radova na ovu temu, teorijski okvir unutar kojeg je smjesten
rad, opis metodologije, pregled dosadasnjeg stanja, $to ukljucuje pravni okvir te tabli¢ni pregled
dosadasnjih referendumskih inicijativa, zatim pregled srodnih demokracija te na kraju raspravu

koja ujedno predstavlja i zakljucak.

MoZemo odmah re¢i da su Cetiri glavna elementa za donoSenje zaklju€aka: 1.) teorijski okvir
koji nam je podloga za konceptualizaciju istrazivanja i daljnjeg rada, 2.) pravni okvir za
referendumsko odlucivanje, 3.) pregled onemogucenih referenduma odnosno inicijativa s
razlozima zasto 1 4.) analiza srodnih demokracija i nacina na koje su one uredile ovo pitanje. S
tim pretpostavkama stvaramo formulu za davanje prijedloga modela kojima bi se ovo pitanje u
Hrvatskoj moglo urediti s ciljem stvaranje iskrenijeg i pravednijeg okvira za referendumsko-
participativnu demokraciju. Stoga ¢e ovaj rad imati znacajan doprinos jer ¢e donekle sumirati
dosadasnje napore unutar hrvatske akademske zajednice po ovom pitanju, dat ¢e uvid u pitanje
koje do sada nije bilo dovoljno problematizirano (zabranjene teme) i ponudit ¢e vise modela za

suocavanje s ovim izazovom koji spaja politi¢ku i pravnu znanost.



2. PREGLED DOSADASNJIH ISTRAZIVANJA U HRVATSKOJ
ZNANOSTI

Kada pokusavamo utvrditi koliko je tema kojom se bavimo relevantna i gdje ¢e se uklopiti u
dosadasnji korpus istrazivanja te akademskih radova prvo provodimo pregled dostupnih radova

na bazi znanstvenih casopisa Hrcak.

U slucaju ovog rada pretrazivali smo cetiri kljuéna pojma; referendum, gradansko odlucivanje,
referendumska inicijativa, participativna demokracija. Navedena cCetiri pojma rasporedili smo
kroz Tablicu 1 prema ukupnom broju ¢lanka i preklapanju ¢lanka s nekom od prethodnih

kategorija kako bismo dobili kona¢ni broj ¢lanaka o ovoj temi.

Tablica 1. Pregled stanja literature

POJAM BROJ CLANAKA PREKLAPANJE
Referendum 115 Kontrolna skupina
Gradansko odlucivanje 1 1
Referendumska inicijativa 0 0

Participativna 6 0

demokracija

UKUPNO 121

Izvor: Izradio autor prema Hrcak.srce.hr, 2022.

Iz Tablice 1 mozemo zakljuciti kako u Hrvatskoj postoji interes akademske zajednice za
temama poput referenduma i participativne demokracije koja je srodan, no ne i istoznacan
pojam. Mozemo dalje zakljuciti kako se vrlo malo raspravljalo o referendumskim inicijativama
jer su one ocito sekundarne pitanju samog referenduma, iako su za potrebe ovog rada upravo
one osnovna jedinica analize. S obzirom na to da nam se jedini rad u skupini gradanskog
odluc¢ivanja preklapao s grupom referenduma koja nam je sluzila kao najveca i stoga kontrolna

skupina, ukupan broj ¢lanaka je 121.

Nakon detaljnije analize naslova, kratkih sadrzaja i kljucnih rijeci sveli smo broj ukupno

razmatranih ¢lanaka na njih 20 od kojih smo dio koristili pri izradi ovog rada. Naravno,
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koristeno je joS drugih radova i izvora podataka pri izradi ovog rada, no ovih 20 naslova koje
smo odredili predstavljaju one radove koji svojom recentnoscu i inovativno$¢u u temi pomazu

boljem definiranju referendumskog odlu¢ivanja u Hrvatskoj.

3. ISTRAZIVACKI OKVIR

Istrazivacki okvir ovog rada pociva na Cetirima glavnim segmentima:

1. Teorijskom okviru,

2. Analizi stanja vazeceg i buduceg zakona,

3. Analizi dosadasnjih referendumskih inicijativa i

4. Pregledu osnovnih referendumskih karakteristika srodnih demokracija.

Nakon ova cetiri segmenta slijedi rasprava koja predstavlja sintezu zakljucaka ovog rada,
pregled doprinosa akademske zajednice samoj temi i ¢e predstavljati prostor u kojemu ¢emo

iznijeti modele za dodatno unaprjedenje okvira za referendumsko odlucivanje u hrvatskoj.

U teorijskom okviru zadrzat ¢éemo se na dva koncepta, jedan je vezan uz Rousseauovu opéenitu
volju (volonté générale), a drugi uz teoriju alternativnog predstavljanja interesa koju iznosi
Beyme. Zatim ¢emo u analizi vaze¢eg i buduceg zakona posebnu pozornost obratiti na klju¢ne
nedostatke vazeceg zakona i pitanje kako su oni adresirani u prijedlogu novog zakona. Potom
prelazimo na analizu referendumskih inicijativa koje predstavljaju temeljnu jedinicu analize u

ovom radu. Tu ¢emo posebnu pozornost obratiti na iduc¢ih pet elemenata:

1. Naziv inicijative,
2. Inicijator,
3. Godina iniciranja,

4. Broj prikupljenih potpisa i
5. Ishod/razlog odbijanja.

Prije rasprave prikazat ¢u nekoliko nama srodnih demokratski uredenih drzava te nacine na koji

su mogucnosti odlucivanja na referendumu regulirane kod njih. Za razmatranje reguliranja



referenduma u srodnim demokracijama izabrane su Slovenija, Madarska, Italija, Belgija,
Svicarska te razina Europske unije, odnosno institut europske gradanske inicijative. Slovenija
je izabrana kao nova clanica Europske unije koja je bila obuhvacena tre¢im valom
demokratizacije,' a s Hrvatskom dijeli pravno-politi¢ko naslijede socijalisticke Jugoslavije.
Madarska je izabrana kao nova ¢lanica Europske unije koja je takoder bila obuhvacena tre¢im
valom demokratizacije, no nije postjugoslavenska drzava. Italija je odabrana kao visoko
decentralizirana unitarna drZava te stara drzava Clanica koja je bila obuhvacena drugim valom
demokratizacije. Belgija je izabrana kao slozena jezi¢na federacija i stara drzava ¢lanica koja
je bila obuhvacena prvim valom demokratizacije. Svicarska je uzeta kao paradigmatski slu¢aj
demokracije s ekstenzivnom uporabom referenduma te je naposljetku uklju¢ena i Europska
unija, odnosno europska gradanska inicijativa, buduci da ¢lanstvo u Europskoj uniji hrvatskom
slucaju daje referentni okvir za razvoj instituta 1 praksi demokratskog predstavnistva, izravnog
odluc¢ivanja te suodlucivanja gradana. Na taj nafin su dobiveni ogledni slucajevi koji
predstavljaju razli¢ite kombinacije kontekstualnih karakteristika demokratskih politickih

sustava koji tvore okvir za razvoj i regulaciju referendumske prakse.

Rasprava ¢e uz sintezu zakljucaka biti prostor za kratki pregled dosadasnjih napora akademske
zajednice vezanog uz temu referenduma i u njoj ¢u iznijeti tri modela dorade dosadasnjeg

referendumskog okvira i to prema iduca tri modela:

1. Definiranja popisa tema koje se ne mogu raspravljati na referendumu,
2. Obveznog alternativnog pitanja i
3. Iskljucivo savjetodavnih referenduma.

Navode¢i Carla Schmitta, Sunajko (2013: 37) iznosi idu¢u tvrdnju: ,,No, nastupila je promjena,
stoga je potrebno uvidjeti pojam politickoga (das Politische) kao stariji 1 §iri pojam, koji
oznacava politicko djelovanje aktera koji nisu svodljivi samo na drzavu nego se pronalaze u
novim poljima politickoga koja se tek trebaju identificirati. Ovdje je potrebno istaknuti kako
u ovom srazu nositelja suverenosti, naroda, i drzave Schmit vidi eru drZave pred svojim krajem

ili, najblaze receno, pred znacajnom promjenom. Kako se ovdje radilo od tridesetim godinama

! Interakciju Huntingtonove periodizacije valova demokratizacije te konsolidacije demokracije prema Merkelu

vidjeti u Merkel, 2011: 114-116, 413-418.
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proslog stolje¢a mozemo rec¢i da do tog sloma nacionalne drzave nije doslo, a danas drzave
funkcioniraju u globaliziranom svijetu gdje odlucuju dijeliti neke od svojih elemenata
suverenosti s drugim drzava kroz razliCite oblike organizacija, npr. kroz Europsku uniju,
Svjetsku trgovinsku organizaciju, vojne saveze poput NATO-a i slicnih. Stoga je doslo do
transformacije ponasanja nacionalnih drzava, ali ni priblizno do njihovog kraha, a ponajmanje
bi se, s pogledom na proSlost, moglo re¢i da su unutarnji nemiri bili ti koji su prijetili
nacionalnim drzavama. Danas se, najve¢i nemiri unutar drzava, ¢esto javljaju upravo zbog
potencijalnog gubitka suverenosti drzave, poput prosvjeda zutih prsluka u Francuskoj,
prosvjeda krajnje desnice u Njemackoj i Poljskoj, referendumskih inicijativa ili barem poziva
na njih u Hrvatskoj kada je u pitanju ¢lanstvo u Europskoj uniji ili uvodenje eura. Sve ove
primjere navodim kako bih konstatirao kako narod danas zahtjeva vise jake drzave u odnosu na
prijenos dijelova drZzavnog suvereniteta na nadnacionalne organizacije. Time se donekle

poistovjecuju narodni 1 drZzavni suverenitet, nesto $to niti Schmitt niti Rousseau nisu o¢ekivali.

Kada govorimo o politickoj teoriji Jean-Jacquesa Rousseaua definiramo ju ,kao [oblik]
neposredne (direktne) demokracije koja ¢e se moci ozbiljiti jedino posredstvom opcenite volje
(volonté générale) kao radikalnog demokratskog obrasca ponovnog ukljucenja ne samo
gradanina u politiku nego, prije svega, ¢ovjeka u politicko* (Sunajko, 2013: 38). Ideja koju
Rousseau gradi je ona o neprenosivosti suvereniteta s naroda, to¢nije, da je jedino narod onaj
koji ima suverenitet. ,,Rousseau ¢e pokazati da, kao Sto je suverenost neprenosiva, neotudiva i
nedjeljiva, tako i demokratska vladavina ne moze znaciti parlamentarno (liberalno) shva¢eno
predstavnistvo, jer ono, osim Sto otuduje gradanina od politike, a Covjeka od politickoga, dokida
covjekovu nezavisnost i slobodu te mu oduzima poziciju nosioca suverene volje” (Sunajko,
2013: 42). Logicna i oCekivana kritika je bila ona funkcionalnosti, gdje je skoro nemoguce
zamisliti ve¢ tada, a kamo li sada, viSemilijunske narode kako donose na tisuc¢e akata koji im
definiraju okvir za zivot. lako autor tvrdi da u svojem ishodiStu Rousseau uspje$no odbacuje
sve kritike, pogotovo liberalnih kriticara, osobno sam stava kako je Rousseau ustvari htio
pokazati demokraciju kao krajnost koja nije ostvariva u svojem idealu te da ¢e uvijek biti
potrebna nekakva aristokracija koja vodi drzavu. Autor se dijelom dotaknuo takvog
razmisljanja da ¢e Rousseau ,,smatrati kako je demokracija u modernim uvjetima neostvariva,
stoga je, poput Aristotela, bio blizi umjerenoj (aristokratskoj) vladavini u smislu izvedivosti,
ali prema politickim nacelima i procesno-pravnom postulatu konstitucije suverena, radikalni
demokrat u ¢ijoj je teoriji narod shvacen kao politicki demos* (Sunajko, 2013: 42). Iz ovoga

vidimo da postoji jasan teorijski temelj za sustav gdje se spajaju demokratski ocitovan
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suverenitet naroda i neka od formi predstavniStva, primjer su sve republike, ili izvr$ne vlasti,
primjer je bio izborni sustav Izraela gdje se direktno biralo premijera ili bilo koji predsjednicki
sustav vlasti. Smatram da su ovakvi sustavi upravljanja drzavom, koju sam pokazao kao

esencijalnu u prvom dijelu ovog poglavlja, najefikasniji za prevladavanje drustvenih sukoba.

Opisujuci opéenitu volju autor navodi da ,,svatko od nas ujedinjuje svoju osobu i svu svoju mo¢
pod vrhovno vodstvo opcenite volje, i primamo u tijelo svakog ¢lana kao dio neodvojiv od
cjeline. Ovime stvoreno politicko tijelo u koje se svak ujedinjuje i postaje neodvojivi dio cjeline,
niposto ne znaci, kako su kriticari upozoravali, stapanje (Sunajko, 2013: 47). Ovako nastaje
legitimno politicko tijelo koje predstavlja opcenitu volju. Rousseau ostaje pri poziciji da samo
pojedinac moze biti nositelj suverenosti, a ne nitko u njegovo ime, jer bi to bilo dokidanje
slobode. Prema njemu je suverenost samo izvrSenje opéenite volje. Ovdje ,,valja podsjetiti,
covjek je u Rousseauovoj teoriji suverenosti istodobno suveren (gradanin kao dio kolektivnog
suverena naroda) i podanik (sujet), na kojeg se njegove vlastite odluke udruzene s ostatkom
tijela odnose* (Sunajko, 2013: 48). Ovo je u opreci s liberalnom pretpostavkom prenesenog
suvereniteta, prenesenog na, recimo Sabor, koji bi onda obvezivao na pokoravanje. Ovdje je de
facto suverenitet zadrzan 1 osnaZen prihvacanjem zakona odnosno pod¢injavanje pojedinca
opcenitoj volji. Sve to proizlazi iz drustvenog ugovora kako ga vidi Rousseau ,,logike postulata
ugovorne slobode svatko tko se daje svima ne daje se nikome. Ta obveza daje mo¢ ostalima da
¢e ga prisiliti da bude slobodan® (Sunajko, 2013: 48) Ovdje vidimo da je Rousseau ostao
privrzen ideji slobode kroz suverenitet koji je sacuvan u opcenitoj volji. Problem s
Rousseauovom idejom o opcenitoj volji je kako ju posti¢i, odnosno postoji opravdana kritika

koja sve to vidi kao apstraknti ideal koji se ne moze ostvariti u slozenim drustvima.

Beyme jos 1986. navodi nekoliko nacela koja su potrebna za pluralisticku demokraciju te tako
navodi teritorijalnu zastupljenost kao vazniju od korporativisticke ili funkcionalne
zastupljenosti, navodi prednost stranackog organiziranja i navodi demokratsko nacelo ,,jedan
covjek, jedan glas®“. ,,Demokratsko nacelo 'jedan Covjek, jedan glas' temelji se na prili¢no
individualisti¢koj predodzbi o demokraciji. Umjesto fiktivne volonté générale nacelo vecine
prihvaceno je kao 'prvo do najboljeg, u smislu pragmati¢nog izbora'“ (Beyme, 1986: 79). 1z
ovog vidimo dva bitna momenta, prvi da se nacelo jednakosti glasa ne spori i drugo vidimo
kritiku Rousseauovog konstrukta o opcenitoj volji. Ovdje se moram sloziti s Beymeom, ne
vidim ni danas sa svim komunikacijskim i informacijskim napredcima, znacajnim skokom u

broju kvalitetno obrazovnih gradana, kako bi se ostvario ideal opcenite volje. No, glavni interes
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Beymea je u opisivanju alternativnih oblika zastupanja interesa u modernim drustvima.
Detektirao tri temeljna obiljezja vazna za takve pokrete: a) antiparlamentarizam, b)
antilegalisticko pribjegavanje konvencionalnom ponaSanju, c) preobrazbe drustva u smislu
novog, decentraliziranog socijalistickog pokreta. Ovdje pojam socijalistickog moramo
promatrati u vremenu u kojem Beyme djeluje, a to je na rubu sloma SSSR-a koji se u svojim
posljednjim godinama trudio stvoriti sliku kako je jaci negoli ikada. Stoga ni ne ¢udi da se svi
drustveni pokreti i dogadanja promatraju kroz binarni odnos demokracije protiv socijalizma.
No, izuzev te manje opaske, smatram da Beymeov opis temeljenih karakteristika alternativnih
oblika zastupanja interesa i dalje stoji. On je svoje zakljucke iznio nakon proucavanja Zelene
stranke nastale u Njemackoj, odnosno tadasnjoj Zapadnoj Njemackoj. Iako se ovdje radi o
isjecku iz toga vremena mozemo uociti slicnosti, a to su da i danasnji novi drustveni pokreti ili
stranke nastoje ,,vratiti odlu¢ivanje narodu® u svojevrsnom prkoSenju parlamentima, time
preslikavajuc¢i klasi¢ni sukob poStenog naroda 1 zlih elita §to je u temelju svake populisticke
retorike. Nastavljaju graditi predodzbu o samima sebi kao pravednicima u ,,mocvari politike,
a pritom koriste¢i alate te iste mocvarne politike u nastojanju da ju sruse ili duboko promijene.
Kada promatramo referendume nemoguce je, a ne primijetiti da se upravo taj institut
demokratske legitimacije odluka koristi za postizanje, Cesto, partikularnih politickih ciljeva.
Nerijetko se referendum koristi za odlucivanje ili pokusaj odluc¢ivanja o pitanjima koja, kada bi
se dopustio dovoljan protok vremena, ne bi naprosto opstala u mislima javnosti. Dobar primjer
za to je inicijativa za ukidanje potvrda o cijepljenju protiv virusa COVID-19, §to je ujedno i
posljednja veca referendumska inicijativa koju ovaj rad uzima u obzir. Sada, u svibnju samo
nekoliko mjeseci nakon §to su se skupljali potpisi za tu inicijativu predmet rasprave vise ne
postoji. Stoga je pitanje ostvaruje li se svrha gradanski iniciranog referenduma kroz ovakve
inicijative? Koja je bila svrha svega toga? Po mom sudu radilo se isklju¢ivo o politickom
profitiranju organizatora, $to je legitimno za stranku, ali se namece pitanje koje je to posljedice
ostavilo na drusStvo. Dobar dio ovih pitanja dodatno ¢u problematizirati u raspravi nakon Sto

obradim pravni okvir te razloge ograni¢avanja 1 onemogucavanja referendumskih inicijativa.
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4. REFERENDUMI U HRVATSKOJ: PRAVNI OKVIR I PREGLED
REFERENDUMA/INICIJATIVA

4. 1. Vazeci zakonski okvir

U Hrvatskoj je referendumsko odlucivanje regulirano Zakonom o referendumu i drugim
oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti i lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave. Veé iz samog naziva mozemo vidjeti osnovnu podjelu referenduma koju je
zakonodavac u Hrvatskoj htio stvoriti, a to je podjela na drzavne i lokalne referendume. U
nastavku ¢u veéi naglasak staviti na drzavne referendume. Zakon navodi da drzavni referendum
mogu raspisati Hrvatski sabor 1 predsjednik Republike Hrvatske. Hrvatski sabor moze raspisati
referendum o prijedlogu za promjenu Ustava, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz svog
djelokruga. Predsjednik Republike moze na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade
raspisati referendum o prijedlogu promjene Ustava ili o drugom pitanju za koje drzi da je vazno
za neovisnost i opstojnost Republike Hrvatske. Osim institucionalnih aktera, drzavni
referendum e se raspisati ako to zatrazi deset posto od ukupnog broja biraca u Hrvatskoj. Jedini
slucaj kada je vlast obvezana raspisati referendum je radi donosenja odluke o udruzivanju
Republike Hrvatske u savez s drugim drZzavama, a posljedi¢no i o razdruzivanju. Ovo je vazno
ve¢ ovdje istaknuti kako bi se otklonila potencijalna kritika da bi se kroz moguce definiranje
»zabranjenih* tema onemogucilo referendumsko odluc¢ivanje o raskidu drzavno pravnih sveza
kakvim je de facto stvorena samostalna Hrvatska. Iz zakona se jasno vidi kako je neophodno
da drzava raspiSe obvezujuéi drzavni referendum o pitanjima stupanja u savez s drugim
drzavama. Ovo je ve¢ bilo ucinjeno u slucaju pristupanja u punopravno ¢lanstvo u Europskoj
uniji, ali ne 1 oko ulaska u Sjevernoatlantski savez (NATO). Zanimljivo ¢e biti postupanje vlasti
oko ulaska u Organizaciju za ekonomsku suradnji i razvoj (OECD), budu¢i da se radi o
ekonomskom udruzivanju koje nosi odredene obveze za zemlje €lanice. Mala je vjerojatnost da
¢e se ovakav referendum odrzati s obzirom na dosadasnju praksu, odnosno neodrzavanje

referenduma o ulasku Hrvatske u eurozonu.

Referendum se moze organizirati kao obvezujuci ili kao savjetodavni. Dva su slucaja u kojima
se mora raspisati obvezujuci referendum. Kada to zakon nalaZe, kao Sto je bilo u slucaju
istupanja tadasSnje SRH iz SFR Jugoslavije, kada je na listicu postojalo i drugo pitanje o
potencijalnom ostanku u zajednickoj drzavi s biv§im socijalistickim republikama, ili kada to
zatraZi inicijator referenduma. Savjetodavni referendumi, iako nemaju pravnu snagu narediti ili

obvezati izabrane predstavnike, imaju politicku snagu te predstavnike usmjeriti. Za

14



pretpostaviti je kako izabrani predstavnik nece ignorira volju naroda koja bi bila izrazena na
takvom savjetodavnom referendumu, odnosno kada bi ju ignorirao narod ga skoro sigurno ne
bi ponovno izabrao. Tu je, naravno, rijec o politickoj taktici pa to stoga ostaje u sferi nagadanja.
Zanimljivo je za istaknuti kako prakticki sve drzave iz zapadnoga civilizacijskog kruga poznaju
takvu razliku izmedu obvezujuceg ili savjetodavnog referenduma. Izuzetak je Velika Britanija.
Naime u Velikoj Britaniji samo parlament raspisuje referendum, ali samo parlament odlucuje
zeli ili ne zeli usvojiti njegov rezultat. Iz ovoga vidimo da u Velikoj Britaniji narod ustvari nije
suveren. To nije toliko strasno koliko zvuci na prvu kada se sjetimo da se u slucaju Velike
Britanije radi o monarhiji u kojoj narod izabire predstavnike, parlament, koji onda kontrolira
rad suverena, a suveren je monarh. Upravo iz monarhove suverenosti i ovlasti koje prepusta
sudstvu, parlamentu i izvr$noj vlasti oni mogu djelovati. Stoga mozemo reci da je parlament u
Velikoj Britaniji ustvari suveren u izvedenom smislu. Jedna od vec¢ih nedorecenosti vaZzeceg
zakona te dokaz njegove zastarjelosti je neuskladenost s Ustavom, Sto bi se svakako trebalo
popraviti jer se radi o viSem pravnom dokumentu, je ¢lanak 6. koji glasi (Hrvatski sabor, 2017:

&l. 6):

Na referendumu biraci odlucuju neposredno tajnim glasovanjem.
Na drzavnom referendumu odlucuje se ve¢inom biraca koji su
glasovali, uz uvjet da je referendumu pristupila veéina od
ukupnog broja biraca upisanih u popis biraca Republike Hrvatske,
ako za pojedina pitanja Ustavom Republike Hrvatske nije
drugacije odredeno. Na lokalnom referendumu odlucuje se
ve¢inom biraca koji su glasovali, uz uvjet da je referendumu
pristupila ve¢ina od ukupnog broja biraca upisanih u popis biraca
jedinice lokalne samouprave, odnosno jedinice podrucne

(regionalne) samouprave u kojoj je raspisan referendum.

Tumaceci ovaj €lanak, niti jedan referendum kojemu bi pristupilo manje od 50% biraca upisanih
u popis birata ne bi bio valjan. Osim S§to je ovakva odredba izuzetno ogranicavajuca za
demokratsku participaciju i referendumsko odlucivanje, ona je bila prepreka pri odrzavanju
referenduma o pristupanju Hrvatske u Europsku uniju. Neposredno prije referenduma o
pristupanju Hrvatske Europskoj uniji dogodile su se ustavne promjene ¢ime je izmedu ostalih
izmjena i ¢lanak 87. Ustava Republike Hrvatske tako da on od tada glasi (Hrvatski sabor, 2014:
¢l. 87.):
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Hrvatski sabor moze raspisati referendum o prijedlogu za
promjenu Ustava, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz
svog djelokruga. Predsjednik Republike moze na prijedlog Vlade
i uz supotpis predsjednika Vlade raspisati referendum o
prijedlogu promjene Ustava ili o drugom pitanju za koje drzi da
je vazno za neovisnost, jedinstvenost i opstojnost Republike
Hrvatske. O pitanjima iz stavka 1. i 2. ovoga ¢lanka Hrvatski
sabor ¢e raspisati referendum u skladu sa zakonom ako to zatrazi
deset posto od ukupnog broja birac¢a u Hrvatskoj. Na referendumu
se odlucuje vec¢inom biraca koji su pristupili referendumu.
Odluka donesena na referendumu obvezatna je. O referendumu
se donosi zakon. Zakonom se mogu propisati 1 uvjeti za

odrzavanje savjetodavnog referenduma.

S obzirom na novu formulaciju ¢lanka jasno se vidi kako Ustav, kao visi pravni dokument
odreduje kako je potrebna samo kvalificirana veéina, odnosno vecina svih koji su izasli na
referendum kako bi se donijela pravovaljana odluka. Uz napomenu kako visi pravni akt derogira
nizi pravni akt, vidimo cijelu situaciju kao primjer zastarjelosti vaze¢eg zakona, $to naravno ne

znaci da je ovo jedina nedorecenost vazeceg zakona te da nema joS$ prostora za napredak.

4. 2. Novi prijedlog zakona

Trenutno je u e-savjetovanju dostupan tekst prijedloga novog Zakona o referendumu koji ¢e
zamijeniti vazeci zakonski okvir. U dijelu o ocjeni stanja predlagatelj dobro detektira da se
vazeci zakon nedovoljno bavi pitanjem narodnih ili gradanskih inicijativa te da postoji niz
nedorecenosti. ,,Unato¢ tome, postoje¢i zakonodavni okvir ne osigurava uredne procese
politickog odlucivanja na referendumu. Referendumi u Republici Hrvatskoj 1 danas se provode
u okvirima nedorecenog i nerazradenog zakonodavnog okvira, osobito kad je rije¢ o narodnim
inicijativama i postupcima koji kod takvih inicijativa prethode donosenju odluke Hrvatskog
sabora o raspisivanju referenduma, ali i pitanjima poput referendumske aktivnosti i promatranja
referenduma® (E-savjetovanja.gov.hr, 2021: II.) Vidimo kako se zakonodavac dotaknuo i
pitanja referendumskih aktivnosti i promatranja referenduma, kao §to ¢emo kasnije u pregledu
1 posljedicnoj analizi razloga ograniavanja i onemogucavanja referendumskih inicijativa

vidjeti, ve¢ je bilo situacija kada se uz Stura objasnjenja odbijalo sve prikupljene potpise. Uz
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navedeno predlagatelj se dotiCe i pitanja financiranja referendumskih aktivnosti pa navodi da
»jedino podrucje koje nije obuhvaceno ovim Prijedlogom odnosi se na financiranje
referendumske aktivnosti. U pripremi mjerodavnog zakonodavstva prihvacéen je koncept da je
referendumska aktivnost primarno politicka aktivnost. Stoga je njezino financiranje, kao
posebno pravno pitanje, potrebno urediti zakonom kojim se ureduje financiranje politickih
aktivnosti, izborne promidzbe i referenduma* (E-savjetovanja.gov.hr, 2021: II.). Jasno je da
referendum spada u istu kategoriju kao i kampanje te izbori pa je stoga logi¢no da se ureduje
kroz isti pravni okvir kada je u pitanju financiranje. Financiranje politickih aktivnosti je od
posebnog znacaja za svako drustvo jer, prije svega, radi se o mehanizmu direktnog utjecanja na
donosenje politickih i drustvenih odluka. Tu pravila moraju biti jasna i nedvosmislena. Upravo
zato vazno je da ne postoje dva zakona, dva kolosijeka, po kojima bi se kretalo odlucivanje i
tumacenje financiranja politickih aktivnosti. Predlagatelj opisuje dosadaSnju praksu odrzanih
referenduma, ovdje naglasavam rije¢ odrzanih. Naime, radi se o dva obvezujuca i jednom
narodnom referendumu: 19. svibnja 1991. o samostalnosti 1 suverenosti, 20. sije¢nja 2012. o
pristupanju u punopravno ¢lanstvo Europske uniju, ovo su bila dva obvezujuca referenduma,
dok je jedini narodni referendum bio vezan uz ustavnu definiciju braka. Shodno dosadasnjoj
praksi odrzanih referenduma, uvazavaju¢i sve njihove posebnosti i iskustvo, on je iznio novi
prijedlog zakona. Ovo pokazuje da predlagatelj uvazava dosadasnje iskustvo. Upravo na tom
temelju e biti izradeni pregled i analiza koji slijede, tj. na dosadasnjem iskustvu i praksi.
Smatram kako je i pri izradi ovoga zakonskog prijedloga trebalo uzeti u obzir sve relevantne
referendumske inicijative, jer naprosto imamo odli¢nu i obilatu praksu, Sto sudova i vlada, pa
onda i inicijatora iz koje smo mogli razraditi i neka dodatna zakonodavna rjesenja. Ono Sto je
tema ovog rada, a na Sto se predlagatelj donekle osvrée je pitanje tema 1 pitanja koja nisu
podlozne referendumskom odluc¢ivanju; tu se predlagatelj ogranicio na prakticki kadrovska
rjeSenja, odnosno imenovanja i razrjeSenja. ,,Drugim rijeCima, Ustav ne poznaje drzavne
referendume za imenovanja i opozive. U ustavne rezervate ulaze 1 pitanja poput odluc¢ivanja o
ratu 1 miru, naredivanja uporabe oruzanih snaga iako nije proglaseno ratno stanje, iskazivanja
povjerenja Vladi, davanja pomilovanja, predlaganja i donoSenja drzavnog proracuna, itd.
Sazeto, Ustav iz 1990. godine prepustio je Hrvatskom saboru da samostalno odlucuje o kojim
¢e 'drugim pitanjima' (uz prijedlog za promjenu Ustava i prijedlog zakona) raspisati referendum,
ostavljajuc¢i izvan tih 'drugih pitanja' ona koja pripadaju u predstavnicki rezervat Hrvatskog
sabora® (E-savjetovanja.gov.hr, 2021: II. 1.). Nadalje predlagatelj se pozabavio pitanjima
referenduma koje iniciraju tijela drzavne vlasti, gdje nema postupka kao kod narodnih

referenduma. Tu vidimo da zakonodavac priznaje opcenitu nedorecenost zakona, pa u periodu
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izmedu odluke i samog raspisivanja referenduma predvida savjetovanje sa zainteresiranom
javnoscu. Ovo je Stura dopuna, ali svakako korak u pravom smjeru. Opcenito, ne postoje jasno
definirani razlozi zaSto bi neSto bila referendumska tema kada to odluci vlast, tu se radi o
iskljucivoj volji drzavnog tijela da odluci kako je nesto referendumska tema, uz gore navedene
rezerve, a to je politicka odluka. Ovo opet dovodi do politizacije referenduma za uske interese,
ovoga puta tijela koje ga raspisuje, a tu se opet posljedicno radi o stranackom interesu. Ne vidim
kako s ovom intervencijom mozemo povecati povjerenje gradana u sustav donosenja odluka, a

tu mislim i na sam referendum, ali i na onoga tko ga raspisuje.

U samome prijedlogu zakona postoje 1 druga nomotehnicka rjeSenja koja cijeli proces podizu
na visu razinu, a najvaznija od njih je svakako vezana uz komunikaciju Organizacijskog odbora
i Hrvatskog sabora u slucaju davanja protuprijedloga, kako to trenutno predlagatelj navodi u
¢lancima od 36. pa nadalje u alternativnom dijelu zakonskog prijedloga. Prije svega treba dodati
da se zbog pravnih inovacija 1 uvodenja novog instrumenta kroz prijedlog zakona za jedan
njegov dio jos Cekaju oCitovanja svih relevantnih institucija. Taj se dio naziva alternativnim
dijelom zakona, a upravo je u njemu sadrzana novina koju ¢u ovdje opisati. Smatram da je
hrabar iskorak predlagatelja zakona §to je uveo mogucénost davanja protuprijedloga Hrvatskog
sabora prema narodnoj inicijativi. Ovo je utemeljio na ideji dijaloga izmedu inicijatora i
nadleznog tijela. Ovo prije svega bolje definira uloge u predreferendumskom razdoblju, a daje
1 mogucénost svojevrsne medijacije izmedu donositelja odluka te inicijatora. Tako predlagatelj
kaze u prvom stavku Clanka 37. Prijedloga Zakona o referendumu: ,Na prijedlog Odbora za
Ustav, poslovnik i politicki sustav Hrvatskog sabora (dalje: nadlezni Odbor) Hrvatski sabor
moze unutar roka iz ¢lanka 36. ovog Zakona donijeti zakljucak o tome da ¢e pokrenuti postupak
utvrdivanja izravnog i/ili neizravnog protuprijedloga prijedlogu sadrzanom u referendumskom
pitanju narodne inicijative (dalje: protuprijedlog)* (E-savjetovanja.gov.hr, 2021: ¢l. 37.). U
¢emu je razlika izmedu izravnog 1 neizravnog prijedloga? Prije svega se radi o proceduri. Ako
bi inicijatori prihvatili protuprijedlog Hrvatskog sabora, tada bi se odustalo od referendumske
inicijative, isti je ishod ako se u zakonskom roku inicijatori ne bi izjasnili o protuprijedlogu
Hrvatskog sabora — radi se o pristanku Sutnjom. Ovo je neizravni protuprijedlog jer nije doslo
do referendumskog odlucivanja, a prijedlog je prihvacen. Izravni protuprijedlog se javlja kada
inicijatori referenduma prihvate prijedlog Hrvatskog sabora kao svoj prijedlog te se potom o
tom prijedlogu izjasnjava na referendumu. Znaci, razlika izmedu neizravnog i izravnog
protuprijedloga je ta da kod neizravnog referendumska inicijativa prestaje u trenutku objave

akta u Narodnim novinama, a kod izravnog referendumska inicijativa prestaje u trenutku kada
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se provede referendum. Do ovog trenutka, novi institut je imao formu medijacije izmedu
inicijatora i Hrvatskog sabora. U slucaju neprihvacanja protuprijedloga Hrvatskog sabora od
strane inicijatora ulazimo u formu instituta koja je preuzeta iz Svicarskog zakonodavstva, kao
Sto se kasnije u radu navodi, odnosno u formu alternativnog pitanja. Ovaj institut daje dojam
sveobuhvatnosti jer pokuSava kroz direktnu komunikaciju dionika medijacijom razrijesiti
politicko-drustveni sukob, a ako to ne bi funkcioniralo daje mogué¢nost 'drugoj strani' da pokaze
alternativu Sto inherentno daje gradanima viSe izbora, a §to je u demokratskom drustvu

pozeljeno.

Jo§ jedna velika promjena je vezana je uz medijsko oglaSavanje gdje se strana za 1 strana protiv
evidentiraju pri Drzavnom izbornom povjerenstvu te im se jam¢i jednak pristup medijima kao
Sto bi to bilo i kada se organiziraju izborne kampanje. Osim bolje definirane medijske
zastupljenosti predlagatelj preciznije ureduje pitanje promatraca na referendumu gdje se vise

prostora daje 1 drugim akterima pa u obrazloZenju navodi

Krug ovlastenika koji mogu imati svoje promatrace na
referendumu  postavljen je Siroko, tako da obuhvaca
organizacijski odbor narodne inicijative, odbore zagovornika,
odnosno protivnika inicijative, nevladine udruge registrirane u
Republici Hrvatskoj koje se bave neovisnim promatranjem
izbornih postupaka 1 promicanjem osobnih, gradanskih i
politickih prava, kao i medunarodne organizacije koje se bave
promatranjem izbora, diplomatsko-konzularna predstavnistva u
Republici Hrvatskoj, medunarodna udruZenja izbornih tijela te

izborna tijela iz drugih drzava (E-savjetovanja.gov.hr, 2021: 12).

Uz ovo, novim prijedlogom zakona drugacije se definiraju lokalni referendumi, ali to nije tema
ovoga rada pa necu ulaziti detaljnije u ovo pitanje, a koliko se poboljSava situacija vezana uz
jasnocu pravnog okvira vidimo iz same ¢injenice da prijedlog novoga zakona ima 170 ¢lanaka,
dok vazeci zakon ima 68 ¢lanaka. Uz ovo zelim ponovo istaknuti kako se radi o prijedlogu
zakona koji je u trenutku pisanja ovog rada bio u e-savjetovanju te je podlozan izmjenama, a
da ¢e izmjena vrlo vjerojatno biti vidimo 1 kroz ve¢ pristigli broj komentara, kojih je do 8.

svibnja 2022. pristiglo 115.
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4. 3. Zahtjevi za raspisivanjem gradanskog/narodnog referenduma

U Hrvatskoj je moguce raspisati referendum na zahtjev gradana. Za takvu inicijativu potrebno
je zadovoljiti dva kriterija; 1.) kriterij trazi da se skupi dovoljan broj potpisa odnosno 10% od
broja upisanih biraca u registru i 2.) kriterij se odnosi na pitanje, odnosno ono mora zadovoljiti
dva uvjeta: ustavnost i ,,da — ne” forma. Drugim rije¢ima, na pitanje se moze odgovori sa ,,za“
ili ,,protive. Sto se ti¢e samih kriterija oni se ni novim prijedlogom zakona nisu znadajno
mijenjali, a ostalo je neodgovoreno pitanje treba li Ustavni sud reagirati prije pocetka
prikupljanja potpisa ako je pitanje neustavno. Kao Sto ¢emo kasnije vidjeti, nekoliko je puta
upravo Ustavni sud svojim intervencijama onemogucio raspisivanje referenduma o odredenima
pitanjima jer su neustavna, a svaki put se radilo o inicijativama koje su prikupile veliki broj
potpisa. Sto se ti¢e broj potpisa, on se &ini iznimno visokim, neke od drZava koje koristimo u

ovoj analizi nemaju tako visoke pragove, kao $to se vidi iz Tablice 2.

Tablica 2. Propisani broj potpisa u Hrvatskoj i srodnim demokracijama

DRZAVA BROJ POTPISA

Hrvatska 10% upisanih birac¢a, odnosno 368,466

Slovenija 2%, odnosno 40 000

Madarska 2%, odnosno 200 000

Italija 1%, odnosno 500 000

Belgija -- (bez nacionalnog referenduma)

Svicarska 1% za op¢i te 2% za ustavni referendum, odnosno 100 000
Europska unija 7 gradana iz 7 drzava €lanica, 1 000 000

Izvor: Izradio autor prema Venecijanska komisija, 2005; Grund, 2021; GONG, 2010: 5.

2 Broj potpisa koje je Most morao prikupiti za svoju referendumsku incijativa (Grund, 2021), broj ovisi o broju

upisanih biraca u registar.
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Iz tablice jasno vidimo da Hrvatska u ovom pogledu znac¢ajno odskace od drzava koje za potrebe
ovog rada promatramo. Vidjet ¢emo kasnije da u analizi drzava kako posebnosti kao kod

Svicarske opravdavaju ovako ,,niske zahtjeve u smislu broja potrebnih potpisa.

4. 4. Pregled referenduma i inicijativa — razlozi ograni¢avanja i onemogucéavanja

inicijativa

Kako je prethodno navedeno u dijelu o metodoloskom pristupu glavna jedinica analize ovog

rada su referendumske inicijative i to s nekoliko elemenata:

1. Naziv inicijative,
2. Inicijator,
3. Godina iniciranja,

4. Broj prikupljenih potpisa i
5. Ishod/razlog odbijanja.

U nastavku ovog dijela izradio sam tablicu kroz koju prikazujem sve navedene elemente. Treba
napomenuti kako se na sluzbenim stranicama Drzavnog izbornog povjerenstva u arhivi
referenduma mogu pronaci samo podatci za provedene referendume, Sto je i logi¢no, te se stoga
veliki broj podataka koji se ovdje mogu pronaci temelji na javno dostupnim izvorima, poglavito
medijskim ¢lancima i objedinjenih izvora poput stranica Ustavnoga suda, koja u ovom slucaju
predstavlja mjesto gdje su najsustavnije prikupljeni podatci. Uz sve navedeno dodatno isticem
da se u popisu inicijativa nalaze isklju¢ivo gradanske ili narodne inicijative, odnosno ne i

inicijative potaknute od drzavnih tijela.

21



Tablica 3. Pregled neuspjesnih referendumskih inicijativa u Hrvatskoj

NAZIV
Inicijativa za raspisivanje referenduma o
prekidu suradnje s Haaskim sudom

Referenduma o pristupanju Hrvatske
NATO savezu

Referenduma o arbitraZi o hrvatsko-
slovenskom razgranicenju

Referenduma o izmjenama Zakona o radu

4. pitanja:

1) jesu li gradani za ponistenje pretvorbe i
privatizacije,

2) jesu li za zabranu rasprodaje drZavne
imovine, prostora i resursa,

3) jesu li za zabranu proizvodnje,
prometovanja i prodaje GMO proizvoda i
4) Zele li da se gradani ponovno ofituju jesu
li za ¢lanstvo Hrvatske u Europskoj uniji
Referenduma o kvoti za primjenu Ustavnog
zakona o pravima manjina

Referendum o donoSenju zakona protiv
izdvajanja pomo¢nih poslova u javnom i
drzavnom sektoru

Referendum protiv davanja hrvatskih
autocesta u koncesiju

Referenduma protiv novog Zakona o
referendumu

Dvije referendumske inicijative:
1. Narod odlucuje
2. Istina o Istanbulskoj

Referendum o dobi umirovljenja ,,67 je
previse*

Referenduma o usvajanju ustavne odredbe
prema kojoj bi se o promjeni valute
odludivalo referendumom

Dvije inicijative

1. Odlu¢ujemo zajedno

2. Dosta je

INICIJATOR
HSP i braniteljske
udruge

Odbor za referendum

Gradanska inicijativa
,»More je kopno*

Pet sindikalnih
sredi$njica

Referendumski
ustanak

Stozer za obranu
hrvatskog Vukovara

17 sindikata iz javnog
sektora

Gradanska inicijativa
,,Ne damo nase
autoceste*

Gradanska inicijativa
,.Za referendum!“

Istoimene inicijative
okupljene oko dijela
oporbenih stranaka i
srodnih udruga

Savez samostalnih
sindikata Hrvatske

Hrvatski suverenisti

Most nezavisnih lista

GODINA
2007.

2008.

2009.

2010.

2013.

2013.

2014.

2014.

2015.

2018.

2019.

2021.

2022.

BROJ POTPISA
Dovoljan, nije bilo
moguce utvrditi
toCan broj

124 457

Priblizno 200 000

717 149

Ovisno o pitanju
skupljeno je izmedu
116 816 i 124 500
potpisa

576 388

547 866

530 000

340 000

371 450 za prvu te
367 196 za drugu
inicijativu

748 624

Manje od 368 867

410 533 za prvu te
409 219 za drugu
inicijativu

ISHOD
Referendum nije
odrzan jer je
Ustavni sud ocijenio
da su potpisi
sakupljeni uz
proceduralne greske
Nedovoljan broj
potpisa

Nedovoljan broj
potpisa

Vlada povlaci
prijedlog zakona, te
su prestale postojati
pretpostavke za
raspisivanje
referenduma —
sukladno odluci
Ustavnog suda

Niti za jedno pitanje
nije prikupljen
dovoljan broj
potpisa.

Ustavni sud u
odluci navodi kako
pitanje nije u skladu
s Ustavom

Ustavni sud u
odluci navodi kako
pitanje nije u skladu
s Ustavom

Ustavni sud u
odluci navodi kako
pitanje nije u skladu
s Ustavom
Nedovoljan broj
potpisa

Ni jedna inicijativa
nije skupila
dovoljan broj
potpisa — pri predaji
su imali dovoljan
broj potpisa, ali je
konacni valjani broj
potpisa nakon
drzavnog pregleda
utvrden ispod
potrebnog praga od
10% upisanih biraca
Vlada je prihvatile
zahtjeve inicijative
stoga su prestale
postojati osnove za
odrzavanje
referenduma.
Nedovoljan broj
potpisa

Ustavni sud u
odluci navodi kako
pitanja nisu u
skladu s Ustavom

Izvor: Izradio autor prema Brkulj, 2021; Gregorovi¢, 2021; Mareti¢ Zonja, 2009; Narodne novine, 2010, 2014,

2015a, 2015b; Nsz.hr, 2015; Sssh.hr, 2019; Ustavni sud, 2022a, 2022b.
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Iz Tablica 3 mozemo zakljuciti kako je u Hrvatskoj do sada organiziran znacajan broj inicijativa
od kojih su najuspjesnije bile one koje organiziraju sindikati, a oporbene stranke su se isto
pokazale dosta ucinkovitima u predreferendumskom razdoblju. Iako, za razliku od sindikata,
oporba nikada nije uspjela nametnuti politicku odluku vlastima. Izuzet je prvi uspjesni
gradanski referendum, onaj o ustavnoj definiciji braka. Iz tablice isto mozemo zamijetiti da su
inicijative u datim okolnostima uspjele skupiti potrebnih 10% potpisa od osoba iz popisa biraca.
Mozemo rec¢i da su sindikati dobro procjenjivali kada je koja tema gradanima jako bitna te stoga

nisu imali problema pri prikupljanja potpisa.

Iz Tablice 3 jo§ moZemo uociti tri dominantna razloga za ograni¢avanje 1 onemogucavanje
referendumskog odlucivanja: Ustavni sud je presudio kako pitanje nije u skladu s ustavom,
Vlada je povukla prijedlog, Utvrden je nedostatan broj potpisa ili greska pri prikupljanju
potpisa.

Tablica 4. Razlozi neuspjeha referendumskih inicijativa u Hrvatskoj

Razlog neuspjeha inicijative Broj slu¢ajeva
Nedostatan broj potpisa ili greska pri prikupljanju 7
Povucen prijedlog 2
Neuskladenost s Ustavom 4

Izvor: Izradio autor.

Tablica 4 nam prikazuje koliko se puta koristio odredeni razlog za ogranicavanje ili
onemogucavanje referendumskog odlucivanja. Naime, mozemo zakljuciti da ako je odredena
inicijativa skupila dovoljan broj potpisa da se radi o temi koja je gradanima vazna i1 koju zele
raspraviti na referendumu. Stoga, svaki manevar, bio on pravni ili politicki, kojim se to
sprjecava, narusava povjerenje u institucije drzave, narusava se jer se ne provodi volja gradana,
odnosno stvara se dojam da su svi koji su potpisali izigrani. Dijelom se taj osjecaj izbjegava
ako se radi o prijedlogu koji u konacnici biva povucen, ali to ne mozemo tvrditi za ostale
slucajeve. S ukupno 6 od 13 takvih sluc¢ajeva mozemo re¢i da od znacajnih referendumskih

inicijativa u 46% slucajeva doslo je do manipulacije institutom referenduma.
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5. PREGLED REGULACIJE REFERENDUMA U SRODNIM
DEMOKRACIJAMA

U pregledu srodnih demokratski uredenih drzava odabrali smo, kao §to je ve¢ ranije navedeno,
Cetiri Clanice Europske unije koje se odlikuju razli¢itim kontekstualnim ¢imbenicima naravi
polititkog sustava, povijesnog naslijeda i starosti demokracije, kao i Svicarsku kao
paradigmatski slucaj uporabe referenduma te Europsku uniju kao meta-razinu koja pruza
svojevrsni referentni okvir za razvoj demokratskih praksi, pa tako i referendumske prakse. Ovaj
izbor zemalja omogucava nam razmatranje nacina organizacije referendumskog odlucivanja
koji ili imaju definiran popis pitanja/tema o kojima se ne moze odlucivati na referendumu ili

koji imaju, 1z naSe perspektive, inovativan model za organizaciju referenduma.

5. 1. Slovenija

Prva drzava koju ¢emo obraditi je Slovenija. Slovenija je zanimljiva zbog duge zajednicke
povijesti, niza otvorenih politickih pitanja poput grani¢nog spora koji je bio predmet slovenskog
referenduma 2010. i dijeljene vizije drzave s Hrvatskom. Pod ovim zadnjim Zelim re¢i da od
svih drzava koje su sacinjavale bivSu Jugoslaviju, upravo su Slovenija i Hrvatska imale
najizrazenije prodemokratske tendencije, kao 1 zelju za priklju¢enjem zapadnom svijetu. Za
razliku od Hrvatske, u Sloveniji je potrebni prag za raspisivanje referenduma daleko nizi i radi
se o svega 40 000 biraca, §to predstavlja oko 2% od ukupnog broja biraca, odnosno pet puta
manje od Hrvatske. Nasuprot tome, Clanak 90. slovenskoga Ustava definira i odredene

teme/pitanja o kojima se na referendumu ne moze odlucivati (us-rs.si, 2013: ¢l. 90.):

Narodna skupstina raspisuje referendum o stupanju na snagu
zakona koji je usvojila ako to zahtijeva najmanje Cetrdeset tisuca

biraca.
Referendum se ne moze raspisati o:

e zakonima o hitnim mjerama za osiguranje obrane drZave,

sigurnosti ili otklanjanja posljedica elementarnih nepogoda;

e zakonima o porezima, carinama i drugim obveznim pristojbama,

te o zakonu donesenom za izvrSenje drzavnog proracuna;
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e zakonima o ratifikaciji ugovora;

e zakonima kojima se otklanja neustavnost u podrucju ljudskih

prava i temeljnih sloboda ili svaka druga neustavnost.

Pravo glasa na referendumu imaju svi gradani koji imaju pravo

glasa na izborima.

Zakon se na referendumu odbacuje ako vecéina biraca koji su
valjano glasovali glasa protiv zakona, pod uvjetom da je najmanje

jedna petina svih kvalificiranih biraca glasovala protiv zakona.

Referendumi se ureduju zakonom koji se u Narodnoj skupstini

donosi dvotre¢inskom vecinom glasova prisutnih zastupnika.

Iz navedenog vidimo da Slovenija u Ustavu definira odredeni broj tema koje nisu dopustive na
referendumima. Takoder vidimo da se propisuje minimalan broj glasova ukupnog borja biraca,
a ne onih koji su izasli na izbore, kako bi se donijela referendumska odluka. U istrazivanju
referendumske demokracije u Sloveniji, Marija Erceg (2011: 60) zakljucuje kako cijeli proces
u Sloveniji ,,karakterizira podredenost izravne demokracije predstavnickoj. U prvom razdoblju
referendum je bio sredstvo sukoba vladajuce stranke i opozicije, te je mobilizacija biraca
uglavnom dolazila odozgo*. Ovo nam je zanimljiv isjecak iz dogadanja u susjednoj i srodnoj
drzavi jer pruza uvide u dogadanja u Hrvatskoj. Naime, u Hrvatskoj je vlast svega dva puta od
samostalnosti pozvala gradane na referendum, dok je broj gradanskih inicijativa bio daleko veci

te smo ve¢ napomenuli kako dolazi do porasta aktivnosti oporbenih stranaka oko referenduma.

5. 2. Madarska

Idu¢a zemlja koju nam valja razmotriti jest Madarska. Ona je imala slican put prema
demokraciji u 1990-im godinama, ali bez ratnih stradanja i razaranja. Pokazala je zelju za
sudjelovanjem u svijetu gdje nece biti ovisni o istoku 1 Zelju da se, kao drzava i drustvo,
transformira u skladu s demokratskim tendencijama koje su prisutne na Zapadu. Iako danas
gledamo Madarsku gdje dominira jedna stranka, ne mozemo re¢i da je demokracija doista
ugrozena, iako postoje ociti problemi, poglavito kada govorimo o medijskim slobodama.

Madarski ustav nacionalne referendume definira u ¢lanku 8. glave Ustava koja definira drzavne
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poslove, §to ih u usporedbi sa Slovenijom stavlja visoko unutar samog teksta Ustava; time se

daje 1 vaznost ovom institut jer je Ustav ujedno pravni i politicki dokument.

1. Narodna skupStina nalaze raspisivanje nacionalnog
referenduma na inicijativu najmanje dvjesto tisuca biraca.
Narodna skupstina moze odrediti drzavni referendum na
inicijativu predsjednika Republike, Vlade ili sto tisuca biraca.
Odluka donesena na valjanom i kona¢nom referendumu

obvezujuca je za Narodnu skupstinu.

2. Drzavni referendumi mogu se odrzati o svakom pitanju iz

nadleznosti 1 ovlasti Narodne skupstine.
3. DrZzavni referendum ne moZe se odrZati o:
a. sve stvari koje su usmjerene na izmjenu Temeljnog zakona;

b. sadrzaj zakona o srediSnjem proracunu, izvrSenje srediSnjeg
proracuna, srediSnji porezi, pristojbe, doprinosi, carine ili

srediSnji uvjeti za lokalne poreze;

c. sadrzaj Akata o izboru zastupnika u Drzavnu skupstinu,
predstavnika lokalne samouprave i gradonacelnika, odnosno

zastupnika u Europskom parlamentu;
d. sve obveze koje proizlaze iz medunarodnih ugovora;

€. osobne stvari i pitanja osnivanja organizacija iz nadleznosti

Narodne skupstine;
f. raspustanje Narodne skupstine;
g. raspustanje predstavnickog tijela;

h. proglaSenje ratnog stanja, stanja nacionalne krize ili stanja
izvanrednom stanju, nadalje o proglasenju ili proSirenju stanja

preventivna obrana;

1. sve stvari vezane uz sudjelovanje u vojnim operacijama;
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j. davanje op¢ih oprosta.

4. Drzavni referendum je valjan ako je viSe od polovice svih
biraca dalo valjano glasovanje, a konacan je ako je viSe od
polovice onih koji su valjano glasovali dalo isti odgovor na

pitanje (Constitute Project, 2013: ¢l. 8.).

Kao sto vidimo i u ovom slucaju postoji jasno definiran popis pitanja/tema o kojima se ne moze
raspravljati na referendumu. Ovdje je vazno za istaknuti da od promatranih tri drzave s kojima
smo susjedi sve imaju definirane popise ,,zabranjenih* referendumskih tema. Kroz pregled ovih
tema ¢emo u raspravi pokusati utvrditi koje bi to bile teme u Hrvatskoj s obzirom na dosadasnju

praksu i potencijalno taj popis prosiriti s obzirom na takve odredbe ustava srodnih demokracija.

5. 3. Italija

Kao i Slovenija, Italija je Hrvatskoj susjedna zemlja, iako se Cesto takvom ne dozivljava.
Hrvatska ima izravno granicu s Italijom na moru te jake ekonomske veze. Uz to Hrvatska ima
veliki dio zajednicke povijesti s Italijom. Sto se ti¢e referenduma, u Italiji Ustav predvida samo

cetiri vrste pravno obvezujucih referenduma:

1. Narodni referendum,

2. Ustavni referendum,

3. Savjetodavni referendum i
4. Regionalni referendum.

Narodni referendum je referendum na kojem je biracko tijelo pozvano glasovati o tome Zele li
ukinuti neki od postojec¢ih zakona. To ukidanje mozZe biti cijelog zakona ili samo nekih njegovih
odredbi. Nadalje, ustavnim referendumom se moze u odredenim sluc¢ajevima zatraziti potvrda
nakon $to Parlament donese izmjenu Ustava. Na slican nafin se moZe zatraziti potvrda
regionalnog statuta na referendumu. U slucaju kada dolazi do izmjene regija, pokrajina ili
op¢ina potreban je savjetodavni referendum. Tu se radi o narodnom referendum o regionalnim
zakonima 1 propisima, a njega se detaljnije ureduje kroz regionalne statute. lako je pravo na
referendumsko odlucivanje definirano ustavom iz 1948., prate¢i zakonski okvir nije postojao

sve do 1970-1h godina te je stoga prvi referendum u Italiji odrzan 1974.
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Op¢i okvir za referendume je definiram ¢lankom 75. Ustava:

(1) Na narodnom referendumu odlucuje se o potpunom ili
djelomi¢nom ukidanju zakona ili akta koji ima snagu zakona kad

god to zatrazi 500 000 biraca ili pet regionalnih vijeca.

(2) Referendum nije dopusten za porezne ili proracunske zakone,
amnestije ili pomilovanja ili zakone kojima se odobrava

potvrdivanje medunarodnih ugovora.

(3) Pravo sudjelovanja na referendumu imaju 1 svi gradani koji

imaju pravo glasa na izborima za Parlament.

(4) Prijedlog upucen na referendum bit ¢e prihvacen ako je
glasovanju sudjelovala vec¢ina onih koji imaju pravo i ako je dobio

vecinu vazecih glasova.

(5) Zakonom se utvrduje postupak za provodenje referenduma

(refworld.org, 1948: ¢l. 75.).

Osim samog opisa procedure za ovaj rad je vazan Stavak drugi koji definira koje su to teme o
kojima se ne moze raspravljati na referendumu, odnosno porezna i proracunska politika, zatim
amnestija 1 pomilovanje te akti kojima se u domace zakonodavstvo unose odluke iz

medunarodnih ugovora. Ovo nam je vazno zbog rasprave koja slijedi.

5. 4. Belgija

Jos jedna zemlja Clanica Europske unije koja je u kontekstu referenduma jako zanimljiva je
Belgija. Zanimljiva je upravo zato $to ne poznaje institut referenduma. Kako se u izvjeséu
Venecijanske komisije (2005: 5) navodi ,,U Belgiji ne postoji ustavna, pa ¢ak ni zakonska
osnova za referendum, a referendum za donosSenje odluka (pravno obvezujuci) smatra se
neustavnim. Konzultativni referendum — ¢ija je ustavnost bila oStro osporavana — organiziran
je 1950. na temelju posebne odluke parlamenta. Cinjenica da ustav ne spominje referendume
mogla bi se smatrati isklju¢ivanjem referenduma*®. Ovo navodim kako bih pokazao da postoje
drzave koje nemaju definiran okvir za provedbu referenduma. U slucaju Belgije taj jedan

referendum koji je odrzan prije 82 godine pokazuje da drzava moze funkcionirati bez takvog
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instrumenta, a samo radi pojasnjenja navodim da je Belgija izuzetno sloZeno drustvo. U daljnjoj
analizi Belgija nam nece biti presudna jer iskljucuje mogucénost odrzavanja referenduma, ali
vazno je napomenuti kako i takve drzave postoje. Ovdje se radi o nacionalnim referendumima.
Belgija ipak dopusta referendume na lokalnoj razini, kako je uredeno ¢lankom 39. Ustava

(dekamer.be, 2021: ¢l. 39).

5. 5. Svicarska

Posljednja drzava koju éemo uzeti u obzir za potrebe ovog rada je Svicarska. Vige je razloga
zasto ovo ¢inimo. Prije svega, Svicarska ima dugu i razvijenu demokratsku tradiciju koja
proizlazi iz njenog povijesnog puta te drustvene slozenosti. Stoga i ne cudi Sto su upravo u
Svicarskoj najrazvijeniji mehanizmi neobaveznog referenduma i narodne inicijative.
Referendum moze zatraziti 50 000 gradana, oko 1% biraca, protiv odredenih zakona, odredenih
medunarodnih ugovora i odredenih saveznih naredbi — odluka koje donosi parlament. Narodnu
inicijativu moze podnijeti 100 000 gradana, oko 2% biraca, s ciljem revizije Ustava. Parlament
je taj koji odlucuje o valjanosti narodne inicijative, dok je to zadatak Ustavnog suda kada je
ustavnost u pitanju i Drzavnog izbornog povjerenstva kada je broj potpisa u pitanju u slucaju
Hrvatske. Kao §to je pokzano u dijelu rada gdje se bavimo pravnim okvirom, predlagatelj novog
zakona je usvojio idu¢i model. U Svicarskoj parlament ispituje valjanost narodne inicijative i
mora preporuciti njezino prihvacéanje ili odbijanje u roku od 30 mjeseci od njezina podnosenja.
Parlament ima moguc¢nost dati protuprijedlog narodnoj inicijativi usmjerenoj na djelomic¢nu
reviziju ustava, koji ¢e se potom staviti na glasovanje istodobno s inicijativom. Tu se radi o
modelu alternativnog referendumskog pitanja. Sam Ustav detaljno opisuje institut referenduma
u ¢lancima 136. do 141., ovo je do sada najrazradeniji primjer instituta referenduma u jednom
ustavu na kojega smo naisli. (parlament.ch, 2022: &l. 136.-141.). Svicarska je zanimljiva i iz
pogleda njenih kantona koji predstavljaju najvisu ustrojbenu jedinicu podrucne i regionalne
samouprave ispod nacionalne razine vlasti, a po ¢emu su sli¢ni hrvatskim zupanijama. Naime
u nekim kantonima se raspravlja, i to redovito, o fiskalnim i prora¢unskim pitanjima, ti kantoni
odudaraju u bogatstvu od ionako bogate Svicarske. ,,Stovise, u kantonima koji u fiskalnim
pitanjima raspisuju referendum javni rashodi vise odgovaraju preferencijama gradana, te su —
ceteris paribus — nizi nego u viSe predstavnickim sustavima“ (Kriesi, 2008: 55). Ovo je
interesantno jer, kao $to smo mogli vidjeti, ¢esto se upravo onemogucava referendumsko

odlucivanje o pitanjima vezanim uz fiskalnu politiku i proracun.
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5. 6. Europska gradanska inicijativa

Jo§ jedan zanimljivi oblik izjaSnjava gradana je europska gradanska inicijativa. ,,Europska
gradanska inicijativa jedinstven je instrument koji vam omogucuje da od Europske komisije
zatrazite da predlozi nove propise i tako sudjelujete u oblikovanju EU-a* (europa.eu, 2022)
Radi o instrumentu dostupnom svim gradanima clanica Europske unije, rije¢ je o obliku
direktnog komuniciranja gradanima vaznih tema prema Europskoj komisiji. Ovdje se ne radi o
referendumu ili sli¢cnom institutu jer nema izjasnjavanja gradana op¢im izborima, ve¢ je rijec o
sudjelovanju gradana direktno u zakonodavnom postupku. Ovo samo po sebi predstavlja
zanimljivu inovaciju iz pogleda alternativnih oblika zastupanja jer preskace predstavnike u
parlamentu i ide direktno prema izvr$noj vlasti, $to je u ovom slucaju Europska komisija. Da bi
inicijativa bila uspjesna potrebno je skupiti najmanje 7 gradana iz 7 razli¢itih drzava ¢lanica,
zatim je potrebno prikupit najmanje milijun potpisa Sto zvuci kao velika brojka, ali ustvari nije.
Nije velika kada znamo da u Europskoj uniji trenutno (nakon Brexita) zivi nesto manje od 450
milijuna stanovnika, tako da jedan milijuna gradana predstavlja svega 0,002% populacije. U
usporedbi s drugim drzavama i potrebnim brojem potpisa za referendume ovo je daleko
najdostiznija brojka. Nakon uspjesno predane prijave, Europska komisija i Europski parlament
¢e raspraviti inicijativu i donijeti zakljucak. Ponavljamo, ovdje se ne radi o referendumskom

odlucivanju ili o odlucivanju uopce, ve¢ o alternativnom zastupanju interesa gradana.

6. RASPRAVA I ZAKLJUCAK

U radu sam prikazao trenutno stanje vezano uz referendume, referendumsko odlucivanja,
referendumske inicijative, pravni okvir, kako vaze¢i tako 1 onaj u javnom savjetovanju koji bi
trebao zaZivjeti u doglednom vremenu. Dao sam teorijski okvir unutar kojega se smjesSta ovaj
rad te na temelju kojeg slijede promiSljanja o potencijalnim modelima za unaprjedenje
referendumskog zakonodavstva. Zatim sam prikazao najvaznije preduvjete za raspisivanje
gradanski iniciranog referenduma u Hrvatskoj 1 nama srodnim demokracijama. Kako pise Cirila

Toplak (2013: 48):

»Premda su Hrvatska i Slovenija bile dijelovi Socijalisticke
Federativne Republike Jugoslavije te su iz tog razdoblja u njima
ostali brojni zajednicki elementi politicke kulture, njihova

referendumska praksa gotovo ne moze biti razlicitija no $to jest.

30



U posljednjem razdoblju u Sloveniji je bila uocljiva inflacija
referendumskih inicijativa i referenduma, dok su u Hrvatskoj
zakonski postavljene iznimno visoke, ako ne i nepremostive,

prepreke za provedbu referenduma‘.

Slovenija i Hrvatska sasvim jasno su razli¢ito pristupile regulaciji referendumskog
zakonodavstva. Zatim smo dali pregled svih relevantnih referendumskih inicijativa na
nacionalnoj razini. Sli¢nu tablicu kao onu koju smo izradili za potrebe ovog rada izradili su
Blagojevi¢ i Sesvecan (2019: 858), a na istom tragu je i bio i Hrvoje Butkovi¢ (2017: 56).
Cinjenica da su oni tablicu izradili na skoro isti nacin, koristeéi pritom daleko vei broj izvora,
upucuje na dva zakljucka, prvi da se radi o kvalitetnom i logicnom pristupu promatranja
referendumskih inicijativa te da se slican rezultat pregleda moze ostvariti i s manjim brojem
izvora. Nadalje, njihove tablice obuhvatile su samo period zaklju¢no s 2018., tablica iz ovog
rada je obuhvatila sve referendumske inicijative te se u ovome trenutku moze smatrati
najpreciznijim prikazom referendumskih inicijativa u Hrvatskoj. Iako su nam pristupi i jedinica
analize sli¢ni, njihovi zakljucci, iako ispravni, su daleko drugaciji od onog kojega iznosimo

ovdje u raspravi:

Iako postojeci ustavnopravni okvir ostavlja dojam u javnosti kao
da je namjerno skrojen tako da ga je u praksi tesko realizirati,
promjene referendumskog pravnog okvira svakako bi trebale i¢i
u smjeru jacanja neposredne demokracije, povecanja gradanske
participacije u kreiranju, utjecaju i nadzoru kod donosenja odluka
na drZzavnoj 1 lokalnoj razini, ¢ime se ujedno otvara mogucnost
utjecanja gradana na poboljSanje uvjeta Zivota ne samo u drzavi,
ve¢ 1 u svojim lokalnim sredinama (Blagojevi¢ i Sesvecan, 2019:

869).

Smatram da su instrumenti direktne demokracije ¢esto podlozni raznim oblicima manipulacija
od drzavnih tijela, ali i politickih aktera, poput politickih stranaka. Postoji niz razloga zasto je
tomu tako, neke od njih ve¢ su spominjali drugi autori koji su se bavili ovom temom, poput
Grdesica (2011: 45) koji, nakon analize odnosa referenduma i parlamentarizma problematizira,
pitanje binarnosti donosenja odluka jer su sve odluke na referendumu u konacnici da ili ne
odluke te kaZe: ,,Temeljno pitanje referendumske demokracije glasi: 'Sto moZe narod?' On

najceSce moze samo reci da ili ne. Vrlo rijetko, nakon Sto svlada brojne prepreke, narod moze
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sam sebi postaviti pitanje da bi na njega i odgovorio®. Problematizira i pitanje formulacije
pitanja: ,,Pred gradane se najc¢eSc¢e postavljaju izabrana pitanja i nude odgovori, pa Carl Schmitt
uocava opasnost da 'samo formuliranje pitanja moze znaciti ugrozavanje ili zavaravanje istinske
volje naroda, a tko ima mo¢ da formulira, presudno utjece na rezultat"* (v. Van der Boom, 1989

prema Grdesi¢, 2011: 49).

Jedno od pitanja koje smo otvorili na pocetku u teorijskoj razradi je pitanje suvereniteta. Ovo
smatram kljuénim pitanjem za postavljanje zakonodavnog okvira za referendumsko
odlucivanje. Naime suveren je narod i taj se njegov polozaj ne smije dovesti u pitanje. Kada se
govori 0 supostojanju suvereniteta unutar naroda, odnosno razlicitih volja unutar naroda
moramo prihvatiti referendum kao demokratski institut koji nam omogucava da takve razlike u
stavovima razrijeSimo. Matija Milos (2020: 786), bave¢i se pitanjem ustavnosudskog nadzora
referendumskih pitanja isto problematizira pitanje suvereniteta i jasno postavlja tezu da ,,u
konacnici, kada (ustavni) sudovi utvrde da tema neposrednog odlucivanja ili predlaganja odluke
nije 'jasna', ne obustavljaju djelovanje narodnog suvereniteta niti bi se smjeli voditi
pretpostavkama o stupnju razumljivosti teme za prosjecna biraca®“. Ovo navodim jer se u nasoj
praksi ¢esto dogadalo da se tema sasvim odbaci jer je loSe formulirana, a ne zato $to bi sudovi
htjeli nametnuti stav da narod nije kadra o neemu odluciti. Naravno binarnost sustava
referendumskog odlucivanja nas tjera da pojednostavimo i najsloZenija pitanja, no to ne znaci

da se dovodimo u opreku sa sposobnosti naroda da donosi i najteze odluke.

Arsen Baci¢ u iscrpnom clanku propitkuje kako se institut referenduma zlorabi za potrebe
populistickih pokreta i stranka. Nesto o ¢emu samo ve¢ govorili na nekoliko mjesta u tekstu, a
radi se o borbi stranaka za pridobivanje podrske gradana. Tu postoje dva problema, prvi se
odnosi na povjerenje institucijama gdje Baci¢ (2019: 31) jasno reagira, govoreéi o jacanju
demokratskih institucija: ,,Zato bi upravo ustavne vrednote 1 njihovo proaktivno
ustavnodemokratsko znacenje 1 tumacenje trebali biti ultimativna inspiracija sucima u obrani
digniteta i autoriteta hrvatskog Ustava koji svojim slovom i duhom nije, niti je bio, niti bi trebao
biti, produkt populistickih fantazija, napuhanih deformacija i diverzija pseudodemokratskih
inicijativa te svega onoga Sto objektivno blokira njegovo dosljedno ostvarivanje.“ Dok se drugi
odnosi na kratkoro¢nost takvih poteza, Sto vidimo na posljednjem pokusaju referenduma kojega
je provela stranka Most nezavisnih lista, vezano uz mjere sprjeCavanja Sirenja pandemije
izazvane virusom COVID-19. Ta je stranka, prema istraZivanjima javnog mnijenja, ostvarila
vecu podrsku gradana u mjesecima oko prikupljanja potpisa i netom nakon njihove predaje, ali

se ta podrska prema istim istrazivanjima pocela topiti u idu¢im mjesecima, odnosno radilo se o
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kratkotrajnom efektu koji ocito nije ostvario krajnji cilj, a to je jacanje polozaja stranke u
drustvu. Prema istrazivanju CRO Demoskopa Most je u prosincu imao 8,8% podrske, dok je u
sije€nju imao 12,5% podrske, a u veljaci 11,1% (RTL Danas, 2021, 2022a, 2022b). Ova anketa
se objavljuje pocetkom mjeseca, a Most je upravo pocetkom prosinca 2021. poceo prikupljati
potpise za svoje referendumske inicijative. Crobarometar je drugo redovito istrazivanje koje se
provodi u hrvatskoj, a ¢iji podatci su javno dostupni i iz njega vidimo isti trend — napomena,
ovo se istrazivanje provodi krajem mjeseca. Prema njemu je Most u prosincu imao 10,6%, a
ve¢ krajem sijecnja 8,6% (Dnevnik.hr, 2021, 2022). Jasno se vidi skok podrske u vremenu
prikupljanja potpisa te povratak na prethodnu podrsku netom nakon prestanka medijski

izlozenog rada inicijative.

U analizi dostupnih ¢lanaka o ovoj temi dosli smo do pitanja popisa biraca i posredno praga
izlaznosti za valjanost referenduma. Nekoliko autora bavi se temom kako je zbog nesredenog
popisa biraca i straha da se polovica Hrvata ne¢e odazvati referendumu za ulazak u Europsku
uniju uklonjena odredba o natpolovi¢noj izlaznosti iz Ustava. Branko Smerdel (2019: 783)
napominje kako je ,,potrebno [...] upozoriti kako odlucivanje na referendumu mora biti
odredeno uz zahtjev za natpolovi¢nim kvorumom sudjelovanja u odlucivanju: da bi
referendumska odluka bila valjana, trebala bi za nju glasovati vecina, uz uvjet da na
referendumu glasuje najmanje natpolovi¢na vec¢ina upisanih biraca“. Nemoguce se ne sloziti
kako bi izlaznost od najmanje 50% biraca podigla legitimitet svakog referenduma. No, mozda
je bolji pristup da se uvede obvezni minimalni postotak od ukupnog broja biraca koji moraju
glasovati za da bi prijedlog na referendumu prosao. Takav sustav postoji u Sloveniji, a mogao
bi se preslikati i u Hrvatsku. Tada bi najmanje 20% ukupnog broja bira¢a moralo podrzati
prijedlog da bi on, ako osvoji preko 50% glasova biraca koji su pristupili glasovanju, bio
pravovaljan. O pitanju legitimnosti, pogotovo u kontekstu pristupanja Hrvatske Europskoj uniji,
govori Cular (2010: 25), navodeéi ,,problem s kojim se suoéila hrvatska politicka elita nije
jednostavan, ali precizno pokazuje kako funkcioniraju suvremene demokracije kad treba
donositi odluke koje su ve¢ donesene. Bez obzira na odluku koja ¢e biti donesena o promjeni
naCina referendumskog odlucivanja, ve¢ je sada jasno da se time neCe povecati razina
legitimnosti hrvatskog pridruzivanja Europskoj Uniji [sic], to jest nece se osnaziti 'stvarna volja'

hrvatskih biraca u odluc¢ivanju o tom pitanju®.

Tema poloZzaja i prava nacionalnih manjina u Hrvatskoj je Cesto bila problematizirana, pa je
djelomic¢no bila i predmetom jedne referendumske inicijative. Govore¢i o toj temi, Kuzelj,

Kvartu¢ i1 Petricusi¢ (2021: 25) zakljucuje kako trenutni pravni okvir ,,onemogucava
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intervencije u ustavni tekst koje bi uvele razlikovanje temeljnog gradanskog ili politickog
koncepta naroda na temelju etnickih elemenata, te se potvrduje jednakopravnost pripadnika
nacionalnih manjina s ve¢inskim narodom 1 njihovih zastupnika sa zastupnicima izabranim u
okviru opéeg izbornog sustava‘. Opcenito su pitanja prava unutar drustva nesto $to ne bi trebalo
biti predmetom opéeg odlucivanja jer se radi o posebnim pravima koja se odnose na manje
skupine u drustvu te kao takva nisu predmet interesa opce populacije. Jedino Sto bi trebalo biti
u interesu opce populacije jest da su manjine u drustvu dovedene u ravnopravan polozaj s

ostatkom drustva.

S obzirom na sve navedeno 1 koristeci se rezultatima pregleda nac¢ina uredenja referendumskog
odluc¢ivanja u nama srodnim demokracijama iznosim tri prijedloga, odnosno modela za

unaprjedenje hrvatskoga zakonodavnog okvira.

6. 1. Model 1: Alternativno referendumsko pitanje

Ovaj model bi bio preslika Svicarskog modela, kojeg je predlagatelj novoga Zakona o
referendumu unio u prijedlog kojega smo obradili u ¢etvrtom poglavlju. Ako bi prijedlog
zakona kako je za sada javno dostupan bio usvojen, omogucila bi se de facto medijacija izmedu
inicijatora i Hrvatskog sabora i tek u slucaju nemogucnosti postizanja kompromisa bi se
pristupilo referendumu na kojemu bi uz prijedlog inicijatora bio dostupan i protuprijedlog
Sabora. Na ovaj nacin bi se omogucila kvalitetnija, ali i dulja, procedura za informiranje o temi,
kao i donoSenje kvalitetnije stava opce javnosti od koje se oc¢ekuje da donese odluku i o

najsloZenijim pitanjima.

6. 2. Model 2: Zabranjene referendumske teme

Kroz gore navedeni pregled inicijativa dosli smo do zakljucka na koje nacine, odnosno koji su
razlozi ograni¢avanja ili onemogucavanja referendumskih inicijativa u Hrvatskoj. Gledajuci
tada onemogucena referendumska odlu¢ivanja o temama i dodajuci njima uocene teme o kojima
se ne smije raspravljati u drzavama poput Italije, Slovenije i Madarske, mozemo izgraditi
pregled zabranjenih ili potencijalno zabranjivih tema u Hrvatskoj. Ovakav model nije nov u
hrvatskom akademskom i javnom prostoru, njega je ve¢ bio spominjao ustavni pravnik Mato

Pali¢ u razgovoru za T-portal 2017. godine (Surina, 2017):

34



Tada je u Saboru pokrenuta inicijativa za izmjenu Ustava kojom
bi se decidirano propisalo da se referendum ne moze raspisati o
pitanjima koja se odnose na obveze koje proizlaze iz
medunarodnih sporazuma osim njihova potvrdivanja, otkazivanja
ili povlacenja, na donoSenje i izvrSenje proracuna i porezni
sustav, na obranu i nacionalnu sigurnost, na izbore i imenovanja
u djelokrugu Hrvatskog sabora, te na ograniCavanje ili
umanjivanje ljudskih prava i temeljnih sloboda sadrzanih u

glavama 2 1 3 Ustava.
Prijedlog tema za Cije odlucivanje bi bio nadlezan samo Hrvatski sabor:

1. Ljudska prava

2. Medunarodni sporazumi

3. Porezna politika — akti vezani uz donosenje drzavnog proracuna
4. Pitanja obrane i sigurnosti

5. Imenovanja i razrjeSenja za koja je nadlezan Hrvatski sabor

6. Izbore i izborno zakonodavstvo

7. Pomilovanja i amnestiju

Kroz ovakav model otklonila bi se moguénost manipulacije javnoséu od strane bilo kojeg aktera

bio on drzavno tijelo ili drustveno-politicki akter poput politicke stranke.

6. 3. Model 3: Iskljucivo savjetodavni referendumi o odredenim temama

Ovo je mozda najjednostavniji model za primijeniti u Hrvatskoj. Naime, svi lokalni referendumi
u Hrvatskoj su samo savjetodavnog karaktera. Stoga bi se ista praksa preslikala i na nacionalnu
razinu, gdje bi se o gore navedenim temama moglo raspravljati na referendumu, no iskljucivo
kroz savjetodavni referendum. Ovakva praksa bi pomogla da se dobije bolji uvid u stavove
gradana o odredenim temama, dok bi se odluc¢ivanje kao i pojedinosti odluka prepustilo tijelima
poput Sabora ili nadleznih saborskih odbora. Rezultati ovakvih referenduma bi indirektno

obvezali saborske zastupnike kao politicke aktere koji teze reizboru.
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Nakon izlaganja svih modela smatram potrebnim istaknuti i kriticare ovakvoga pristupa, na
koje sam naiSao tijekom istraZivanja. Naime postoji osnovana kritika na zatvaranje instituta

referenduma kroz bilo koju formu. Kako pise Prkut (2015: 19):

One koji se zalazu za restriktivan okvir za pokretanje gradanskih
referenduma treba upozoriti da bi time dodatno osnazili drustvene
aktere koji ionako ve¢ uzivaju visoke razine moc¢i zahvaljujuéi
resursima koje imaju na raspolaganju. Iznimno restriktivan okvir
nece iznjedriti suzdrzanost koja ¢e se ravnomjerno raspodijeliti
medu svim akterima koji razmiSljaju o koriStenju instituta
referenduma kao sredstvu politickog pritiska ili mehanizmu
zaustavljanja neke odluke, ve¢ ¢e se stvoriti ekskluzivno pravo na
taj instrument, rezerviran za najmoc¢nije aktere u drustvu, koji

ionako imaju druge poluge utjecaja.

Moramo se sloziti da kritika otezavanja referendumskog odlucivanja ima logike, ali isto tako
moramo uociti da postoji odredeni skup politika, tema i pitanja o kojima se sustavno
onemogucava ili ograni¢ava odlu¢ivanje kroz referendume. Takva praksa, iako u opreci s nekim
demokratskim idealima, je tu i moramo ju uzeti u obzir pri izradi pravnog okvira za
referendumsko odlucivanje. Stava sam da je kompromis ideal kojemu trebamo teziti, pa cak i

kada ide na stetu nekih drugih ideala.

6. 4. Sazetak nalaza rada

Na samome pocetku bilo smo istaknuli referendumsko odluc¢ivanje kao ono koje nam moze
pomoci pri donosenju najvaznijih odluka i kao oblik odluc¢ivanja koji je podloZan zloupotrebi.
Pod time mislim 1 na one koji bi svojim inicijativama htjeli ostvariti partikularne politicke
ciljeve naustrb javnog interesa te na one koji onemogucéavanjem provedbe referenduma. I jedni
i drugi stvaraju osjecaj razoCarenja i prevarenosti kod dijela gradana. Kako bismo ponudili
odgovor na ove probleme, formulirali smo pitanja tako da u istrazivanju usporedimo hrvatski
pravni okvir s pravnim okvirom srodnih demokracija u podrucju definiranja tema u kojima se
moze odlucivati na referendumu. To se vidi 1 1z same teze rada da u Hrvatskoj postoji a) niz
tema o kojima drzavna vlast ne dopusta odlucivanje na referendumu i b) da se referendumi

znaju Koristiti za ostvarivanje partikularnih stranackih ciljeva. Kroz rad smo zakljucili da od
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promatranih zemalja Hrvatska znacajno odskace u pogledu pokretanja narodnog referenduma,
Sto se vidi iz Tablice. 2. Nadalje mozemo zakljuciti da su do sada najuspjesniji u organiziranju
referendumskih inicijativa bili sindikati pa 1 politicke stranke, $to vidimo iz Tablice 3., koja je
sredi$nji dio ovog rada i predstavlja do sada najazurniji popis referendumskih inicijativa u
Hrvatskoj. Ovo predstavlja znacajan doprinos ukupnim istrazivackim naporima usmjerenima
prema referendumskom odlucivanju. Iz te tablice mozemo utvrditi tri dominantna razloga za
ogranicavanje i onemogucavanje referendumskog odluc¢ivanja: Ustavni sud je presudio kako
pitanje nije u skladu s Ustavom, Vlada je povukla prijedlog, utvrden je nedostatan broj potpisa
ili greska pri prikupljanju potpisa. Zatim smo dali pregled nacina na koji je regulirano pitanje o
¢emu se smije odluivati na referendumima u Sloveniji, Madarskoj, Italiji, Belgiji, Svicarskoj
te na razini Europske unije. Iz tog pregleda smo dobili temelje na koji na¢in mozemo urediti
teme 1 nacin referendumskog odlu¢ivanja u Hrvatskoj. Uvazavaju¢i obje strane, vlast i
inicijatore, predlozili smo tri modela za unaprijedene referendumskog odlucivanja: a)
alternativno referendumsko pitanje, b) zabranjene referendumske teme i c¢) iskljucivo
savjetodavni referendum o odredenim temama. Smatram kako je najpostenije unaprijed odrediti
koje su to teme isklju¢ivo u domeni odluc¢ivanja Sabora te bi takav popis tema predstavljao
zabranjene referendumske teme. Kada bismo te teme unaprijed odredili onemoguc¢ili bi onima,
kojiu zelji da ostvare partikularne ciljeve, dovedu znacajan dio naroda u stanje razocaranja. Na
ovaj nacin smanjujemo mogucénost manipulacije voljom naroda i prestaje postojati potreba za
izvodenjem politickih i pravnih manevra kako bi se onemogucilo odlucivanje o pojedinoj temi.
Svima bi bilo jasno da je za donosenje odredenih odluka potreban Siri politicki konsenzus koji

se jedino moze ostvariti kroz Hrvatski sabor.
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SAZETAK

Rad se bavi referendumskim inicijativama u Hrvatskoj, utvrdivanjem razloga onemogucavanja
i ograni¢avanja provedbe inicijativa u referendum, daje pregled dosadasnjih istrazivanja o temi
referendumskog odlucivanja, komparira aktualni i buduéi pravni okvir za referendumsko
odluc¢ivanje u Hrvatskoj, daje pregled regulacije referendumskih tema u srodnim
demokracijama (Slovenija, Madarska, Italija, Belgija, Svicarska i na razini Europske unije) te
iznosi tri modela tri modela za unaprijedene referendumskog odlucivanja: a) alternativno
referendumsko pitanje, b) zabranjene referendumske teme i c) iskljuc¢ivo savjetodavni
referendum o odredenoj temi. Glavna jedinica analize ovog rada su referendumske inicijative,

a temelj za predloZzene modele su nacini uredenja ovog pitanja u srodnim demokracijama.

Kljuc¢ne rijeci: referendum, volonté générale, referendumska inicijativa, Zakon o referendumu,

zabranjene referendumske teme
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ABSTRACT

The paper deals with referendum initiatives in Croatia, identifying reasons for the prohibition
and restriction of implementation of referendum initiatives. It provides an overview of previous
research on referendum decision-making, compares current and future legal framework for
referendum decision-making in Croatia, provides an overview of referendum topics in related
democracies such as Hungary, Italy, Belgium, Switzerland and at EU level via European
Citizens’ Initiative. Furthermore, this paper proposes three models for which the author believes
to be the ones that should improve referendum decision-making such as - a) alternative
referendum question, b) banned referendum topics and c) exclusively advisory referendum on
specific topics. The main units of analysis of this paper are referendum initiatives, and the basis

for the proposed models are ways of regulating this issue in similar democracies.

Keywords: referendum, volonté générale, referendum initiative, Referendum Act, prohibited

referendum topics
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