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interpretaciji. Sudovi, rjeSavajuci sporove izmedu stranaka, primjenjuju pravna
pravila i pri tome ih konkretiziraju. Problem nastaje kada niZa pravna norma koju
treba interpretirati i/ili primijeniti nije bilo u materijalnom bilo u formalnom skladu
s pravnom normom ili opéim naCelom vece pravne snage.

U hrvatskom pravnom sustavu, koji prihva¢a njemacki model kontrole
ustavnosti i zakonitosti, ustavnosudska nadleZnost obuhvaca, izmedu ostaloga,
apstraktnu ocjenu sukladnosti zakona s Ustavom i drugih propisa s ustavom i
zakonom te za§titu subjektivnih ustavnih prava putem ustavne tuZbe.'
Problematika koja se rjeSava u svakoj od navedenih grana nadleZnosti razliCite
je naravi. Kada u kontekstu ustavnih sloboda i prava govorimo o apstraktnoj
kontroli ustavnosti?, rijeC¢ je obi¢no o rjeSavanju sukoba nekog ustavom
zajam&enog prava ili pravnog interesa bilo s nekim od Ustavom zasti¢enih
dobara,? bilo s pravno izraZzenom voljom parlamentarne veéine. Rjesavajuéi o
pitanju ustavnosti, Ustavni sud ispituje je li regulatorni interes zajednice izrazen
u volji parlamentarne veéine sukladan trajnoj volji ustavotvorca, a posebice
jamstvima temeljnih ustavnih prava, i pri tome stavlja u odredeni odnos ustavna
dobra i zatieno pravo ili interes. Pri tome mora ocijeniti postoji li takvo Ustavom

zajam&eno pravo za koje pokretaC postupka smatra da je ograniCeno nekom

zakonskom normom, je li sporna norma ograni¢avajuce naravi te jesu li mogudéa
ograni¢enja toga prava utemeljena u Ustavu. -

U sludaju zastite temeljnih sloboda i prava putem ustavne tuZbe radi se,
pak, o navodnoj konkretnoj povredi subjektivnog ustavnog prava od nekog
drZavnog tijela odnosno tijela koje obnaSa javne ovlasti. I u takvoj situaciji javljaju
se sli¢na pitanja: prvo, postoji li uopée takvo subjektivno ustavno pravo, odnosno
je li isticani pravni interes podnositelja ustavne tuZbe zastiCen trajnom voljom
ustavotvorca kristaliziranom u najmanju ruku u slovu, a mozZda i u duhu Ustava, 1
drugo, predstavlja li-akt tijela drzavne vlasti povredu odredenog subjektivnog
ustavnog prava ili primjenu neke ustavne norme koja dopusta njegovo legitimno
ograniCenje. Rije¢ju, drZavna vlast smije provoditi samo legitimne regulatorne
aktivnosti, odnosno takve koje su u Emﬂm:._m_noB i formalnom skladu s pravom
viSeg ranga - Ustavom.

Bez obzira na to radi li se o apstraktnoj ocjeni ustavnosti ili =m$§£ tuzbi,

Ustavni sud nuZno mora odluditi kojem od navedenih interesa treba dati prednost
- interesu zakonodavca da pravno ograni¢i neka od Ustavom zajamCenih prava ili

I'Usp. Clanak 125. Ustava Republike Hrvatske.

2 Apstraktna kontrola ustavnosti i zakonitosti odnosi se na zastitu objektivnog ustavnog prava,
pa tako i objektivnih ustavnih jamstava temeljnih prava i sloboda. Zastita subjektivnih ustavnih
prava ostvaruje se primarno pred redovnim sudovima, a supsidijarno temeljem postupka ustavne
tuzbe. : |
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interesu stranke koja istiCe da joj je neko od njezinih ustavnih prava na protuustavan
nacin ograni¢eno.* Takva ogranienja, kako éemo pokazati, mogu, ali i ne moraju
biti nuZno izraZena u formalnom ustavnom tekstu. Ona, drugim rije¢ima, mogu
biti bilo izri€ita, bilo implicitna. Medutim, potrebno je naglasiti, svako pravno
formulirano ograniCenje temeljnih prava i sloboda i samo ima svoje granice, a te
granice potjetu iz, u najmanju ruku, dvaju izvora: s jedne strane, imajuci u vidu
liberalno utemeljenje temeljnih ustavnih prava kao pozitivnopravnog izri¢aja
predpozitivnih prirodnih prava te rezidualnu i supsidijarnu narav prirodnoga prava,
izvodi se da, naCelno uzevsi, postoji presumpcija prioriteta temeljnih ustavnih
prava u odnosu prema ostalim normama ustavnopravnog poretka. S druge strane,
iz takvog teoretskog utemeljenja proizlazi da su ogranienja temeljnih prava
iznimka koju je potrebno interpretirati restriktivno. To osnovno pravilo inter-
pretacije u Sjedinjenim Americ¢kim DrZavama kristaliziralo se u jedno od glavnih
metodoloskih sredstava kontrole ustavnosti — means-ends scrutiny, a u Saveznoj
Republici Njemackoj u jedno od sastavnih dijelova naCela pravne drZave — wnacelo
proporcionalnosti, odnosno EoonQo:mEoﬁ (Verhdltnismafligkeit, Uber-
SQ\&\S&Q&

2. Porijeklo nacela proporcionalnosti

Najopcenitije, naelo proporcionalnosti govori nam da kada tijela drzavne
vlasti donose pravne propise koji zadiru u individualnu sferu, odnosno koji
ograniCavaju ustavna prava pojedinaca, moraju ciljeve takve normativne regulacije
ostvarivati za to primjerenim - razmjernim sredstvima.

Nacelo proporcionalnosti izvire nedvojbeno iz rane liberalne misli X VII.
stoljeCa. Ono se temelji na shvacanju da su ciljevi drZave ogranideni svrhom
stvaranja drustvene zajednice. Kako istiCe Locke, pojedinci ulaze u drustveno stanje
kako bi zajedniCki i uzajamno zastitili svoje Zivote, slobodu i imovinu. Rijedju,
sama svrha osnivanja zajednice jest zaStita temeljnih prava koja imaju podrijetlo
u prirodnome stanju.’> I samo nacelo proporcionalnosti za Lockea je prirodno-

3 Primjere takvih dobara nalazimo primjerice u &lanku 16. Ustava (prava drugih, pravni
poredak, javni moral, zdravlje); o tome vise infra.

* Odnosno, kako je to formulirao Edward Keynes: “Zadatak je suvremene jurisprudencije
da u pojedina¢nim slu€ajevima pomiri primjenu specifi¢nih sloboda s pojedinacno izraZenim javnim
dobrom.” Edward No%:om Liberty, Property and Privacy, Toward a Jurisprudence of Substantive
Due Process, The Pennsylvania State University Press, University Park, 1996, 158.

>Usp. John Locke, An Essay Concerning the True Original, Extent, and End of Civil
Government, u: Peter Laslett (ur.), John Locke, Two Treatises of Government, Cambridge University
Press, Cambridge, 1988, 350: “I nije bez razloga da pokusava i da Zeli pristupiti zajednici s drugima
koji su ve€ udruZeni ili se Zele udruZiti radi uzajamne zastite svojih Zivota, sloboda i imovine, $to ¢u
nazvati opim imenom vlasnistvo.”
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njezin prvi korak. Time je uveden jedan znaCajan korektiv vecitske demokracije.
Parlamentarna veéina donosi zakone, ali nije svejedno kakvi ge oni biti. Nacelu
pravne sigurnosti pridodana je obveza ostvarivanja legitimnosti. DrZzava je
ograniSena u svom djelovanju stoga Sto su ograniceni njezini ciljevi i stoga §to je
te ciljeve mogudce ostvariti samo na odredeni nacin. L ,

- Kako smo upravo pokazali, shvaéanje o posebno zaStiCenom pravnom sta-
tusu temeljnih prava ugradeno je u same temelje liberalnog shvacanja drzave 1
kao takvo predstavlja materijalnu komponentu nacela proporcionalnosti. Drugu
komponentu nalazimo u pravnoj interpretaciji, precizaije u pravilu interpretacije
prema kojemu iznimke valja interpretirati restriktivno. Naime, ako je zaStita
temeljnih prava u liberalnoj demokratskoj drZavi jedan od glavnih regulatornih
ciljeva, dakle pravilo, tada je ograniCenje tih prava nuzno iznimka " Medutin _ ,od
samoga pocetka to pravilo interpretacije nije besprijeporno. Tako Savigny dopusta
restriktivnu interpretaciju samo kada ona odgovara volji zakonodavca.?’ S druge
strane, suvremena pravna dogmatika uglavnom prihvaca pravilo da iznimke valja
interpretirati restriktivno. Miiller, medutim, to pravilo naziva pseudonormativnim
i priznaje mu djelovanje pod dva uvjeta: da je doista rijec o pravoj iznimci te da se
generalno pravilo ne obazire na moguée normativne “olakSice”, odnosno da se ne
polazi unaprijed od moguénosti njegova ogranicenja. Te uvjete, smatra, ispunjava
norma in dubio pro libertate > Vukovié, pak, navodi da se restriktivna interpretacija
moZe primijeniti kada bi neki opéi propis bez uskog tumacenja doSao u suprotnost
s nekim drugim propisom, kada bi bez uskog tumacenja nastalo protuslovlje u
samom propisu, ali i uvijek kada je to potrebno da se zaStiti neki druStveni ili
priznati privatni interes.?? Strogo uzevsi, maksima in dubio pro libertate &ini se da
je metodolo3ki konstrukt nastao na temelju liberalno motivirane teleoloske
interpretacije regulatornih ciljeva i restriktivne interpretacije iznimaka. |

Tako izgleda da je, nakon $to je pravni pozitivizam prevladao nad Skolom

prirodnoga prava, pravna interpretacija posluZila kao jedno od sredstava za recepciju
odrederih predpozitivnih subjektivnih prava u pozitivni pravni poredak. Medutim,
to je bilo moguée tek nakon $to je nacelo proporcionalnosti naslo svoje mjesto u
liberalno-demokratskim ustavima.

19 Tako i Ustavni sud RH u svojoj odluci br. U-I-673/1996 od 21. travnja 1999, Narodne
novine, 39/1999. O tome viSe vidi infra. “

2Usp. M. Vukovié, Interpretacija pravnih propisa, Skolska knjiga, Zagreb 1953, 77.
2' Miiller, supra, biljeska 9, 211.
22 Vukovié. supra, biljeska 20, 77.
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3. Nadelo proporcionalnosti kao ustavno nacelo

Iako na&elo proporcionalnosti ne nalazimo Cesto u izriitim formalnim
ustavnim izri¢ajima, ono za njemacku pravnu teoriju nesporno predstavlja jedno
od temelinih na&ela svih liberalno-demokratskih ustava. Alexy, primjerice, u sv0joj
teoriji temeljnih prava opravdano razlikuje pravna pravila i pravna nacela. ] jedna
i druga predstavljaju pravne norme pod pretpostavkom normativnog razumijevanja
ustava, dakle razumijevanja ustava kao pravnog, a ne iskljucivo kao politickog
dokumenta.? Na&ela se od pravila razlikuju ponajprije u njihovoj opéenitosti. Ostali
kriteriji razlikovanja za Alexyja jesu odredenost sluCajeva u kojima se te norme.
primjenjuju, nagin nastanka pravnih pravila, odnosno jesu li ona izrasla 1z pravne
tradicije ili proizvedena (Geschaffenen und gewachsenen Normen), izriCitost nji-
hova vrijednosnog sadrzaja, povezanost s nekom pravnom idejom ili vrhovnom
pravnom normom te njihovo znacenje u Citavom pravnom poretku.? Sli¢no i Wolff
uvodi pojam temeljnih pravnih nacela (Rechtsgrundsditze) kao konstanti odredenoga
prostorno-vremenskog kontinuuma. Takva temeljna naCela razlikuju se od pravnih
normi po svojoj manjoj odredenosti, te ih je potrebno sadrZajno konkretizirati 1
normativno utvrditi. Temeljna pravna nacela najviSeg ranga su ona koja se
primjenjuju u &itavom pravnom poretku 26 Naime, pravni poredak ne sastoji se
isklju¢ivo od pravnih pravila koja, kako kaze Grabitz, odgovaraju nekom poziti-
vistitkom kodifikacijskom idealu pravne primjene. Pored takvih pravnih normiu
pravnom sustavu @omﬁo@m i pravna nacela koja su njihov “temelj, kriterij 1 pravno
opravdanje”.”” Grabitz slijedi Esserovo razlikovanje normativnih (rechts-
satzformige) i informativnih (offene) pravnih nadela koja rasvjetljavaju smisao
pravnih pravila. Normativna nacela sluze stvaranju, kreiranju pravnih pravila 1
nisu samo ratio legis, veé sam lex, a informativna su temelj 1 opravdanje pravnih
pravila. Govoreéi o naCelu proporcionalnosti u $irem smislu, Grabitz ubraja dva
njegova elementa (Geeignetheit i Erforderlichkeit) u normativna nacela, a treci -
nadelo proporcionalnosti u uZem smislu - u informativna (Verhdltnismdfigkeit 28
Medutim i ono je sastavni dio ustava jer je ustavnoga ranga. .

Nagelo proporcionalnosti ipak nalazimo u razliCitim oblicima u ustavnim
tekstovima i medunarodnim ugovorima koji jam¢&e temeljna prava i slobode. To

2Robert Alexy, Theorie der Grundrechte, 3. Auflage, Suhrkamp, Frankfurt, 1996.
2 Alexy, supra, biljeska 23, 72. |
5 Alexy, id. 73 174. .
. 26 Hans J. Wolff, Gedichtnisschrift W. Jellinek, 1955, 37, op. cit. Stern, supra, biljeska 18,
773,4. .
21 Eberhard Grabitz, Der Grundsatz der Verhdltnismdfigkeit in der Rechisprechung des
Bundesverfassungsgerichts, 98 Archiv des offentlichen Rechts (1973) 569, 582.
v,  BGrabitz,id., 582, ww usp. i Esser, Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des
Meeechts, 2, 1964. |
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radovima®, sva takva ograniCenja moraju biti propisana zakonom (prescribed
by law), moraju biti usmjerena prema ostvarivanju legitimnih ciljeva, odnosno
moraju biti propisana u cilju zaStite odredenih zaSti¢enih dobara (npr. javni red
i mir, itd .), te moraju biti nuZna u demokratskom drustvu (necessary in a demo-
cratic society). - A

Hrvatski Ustav, §to je i razumljivo s obzirom na pravnu tradiciju, bliZi je
njemaCkom nego americkom modelu. Temeljna prava zajamcena su na ustavnoj
razini, i to kako u obliku pravnih pravila, tako i u obliku pravnih nacela u Alexy-
jevom smislu. Tako je jamstvima temeljnih prava posvecena Citava trea glava
Ustava, a dodatno su na razini ustavnih nacela zajamcena Clankom 3. koji pro-
glasava najvise vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske. Granice temeljnih
prava opée su i posebne. U okvirima op¢ih granica razlikuju se ogranienja u
sluaju ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave
te velikih prirodnih nepogoda (Clanak 17. Ustava) te ople granice propisane
¢lankom 16. Posebne granice vezane su uz konkretna temeljna prava, poput onih
propisanih ¢lankom 50. Ustava na temelju kojega je moguce ograniciti Em<o
vlasniStva. :

Nadelo proporcionalnosti izri€ito se spominje samo u ¢lanku 17. wRBm toj
odredbi, u izvanrednom stanju Sabor dvotredinskom veéinom, ili predsjednik
Republike, mogu ograniciti neka temeljna prava, ali opseg ogranienja mora biti
primjeren naravi pogibelji. U&inci ogranienja ne smiju biti diskriminatorni, a
jamstva koja ureduju pravo na Zivot, zabranu mucenja, surovog ili poniZavajuceg
postupanja ili kaZnjavanja, odredenost kaZnjivih djela 1 kazni te slobodu misli,
savjesti i vjeroispovijesti apsolutne su naravi i uopée ne smiju biti ograniena. U
redovnom stanju, na §to se odnosi ¢lanak 16, propisano je da se prava i slobode
mogu ograniciti samo zakonom, 1 to u cilju ostvarivanja legitimnih regulatornih

ciljeva, tj. zaStite ustavnopravnih dobara: zasStite slobode i prava drugih ljudi,

pravnog poretka, javnog morala i zdravlja. Ogranicavajuéi zakoni moraju na temelju
Clanka 83. stavka 2. Ustava biti doneseni ve¢inom glasova svih zastupnika. Ovdje
Ustav RH odreduje stroZe kriterije nego, primjerice, Temeljni zakon, pa &ak i
Europska konvencija, jer nije izri¢ito dopusteno ograniavanje prava “na temelju
zakona”, dakle podzakonskim propisima. U praksi se to, medutim, pokazalo teSko
ostvarivim idealom. Iz navedenoga vidimo da hrvatski Ustav slijedi logiku Te-
meljnog zakona: jamstvo temeljnih Em<m granice temeljnih prava - granice granica
880:5: prava.

% SiniSa Rodin, Sloboda udruZivanja u hrvatskom ustavnom pravui &lanak 11. Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i RS&ES sloboda, NconEw Pravnog »,mwczos u Zagrebu, 49,5
(1999) 637. . : | |
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Tablica: Jamstva temeljnih prava u ustavima i Europskoj konvenciji

r . _ =
Pravni sustav Ustavna jamstva Granice temeljnih prava Granice granica temeljnih
temeljnih prava propisane Ustavom/ prava propisane Ustavom
/Konvencijom |
SAD da . ne ne
Njemacka da da, opCe 1 posebne da, ¢lanci 19.120.TZ
| 1 opca ustavna nacela
Hrvatska da da, €lanak 16. Ustava, i da, samo zakonom u svrhu
posebne granice pojedinih | zadtite odredenih dobara,
ustavnih prava a u izvanrednom stanju,
Cl. 17. Ustava uz naCelo
proporcionalnosti
Europska da da da, ograni¢enja moraju biti

konvencija - | propisana zakonom i
nuzna u demokratskom
drustvu za zastitu
odredenih dobara g

4. Nacelo proporcionalnosti u cc..&wg& sudskoj praksi

Nacelo proporcionalnosti svoju punu potvrdu naslo je u praksi visokih su-
dova. Premda se ono uvijek ne javlja pod tim imenom, na temelju njegovih veé
ranije izloZenih obiljeZja danas ga moZemo identificirati u praksi Vrhovnog suda
Sjedinjenih DrZava, njemackog Saveznog ustavnog suda, Ustavnog suda Republike
Hrvatske, Europskog suda za ljudska prava, Suda Europske unije, i drugdje. ¥’

I

U Sjedinjenim DrZavama moguce je pratiti dva razliita smjera razvoja
sudske prakse koji, kada se promatraju zajedno, dovode do primjene onoga §to se
u Njemackoj naziva nadelom proporcionalnosti. S jedne strane, Vrhovni se sud
prilikom ocjene ustavnosti zakona upusta u ocjenu racionalnosti te se racionalnoséu -

3 Stern kao primjere navodi jo$ i Austriju i Svicarsku. Usp. Klaus Stern, supra, biljeska 18,
768. Nalelo proporcionalnosti nalazimo u pravnim propisima i sudskoj praksi drugih drZava,
E.:Emnom u Kanadi gdje se primjenjuje u vezi s Canadian Charter of W_mwa and Freedoms. Prvi
korak analize ukljuduje ocjenu predstavlja Ii ograniCenje temeljnih prava “a reasonable limit de-
monstrably justified in a free and democratic society.” Drugi korak analize ocjenjuje postoji li
racionalna sveza izmedu ograniCavajuéeg zakonodavstva i cilja koji se Zeli ostvariti. Nakon toga
slijedi tzv. “minimal impairmant analysis”, odnosno ocjena moZe li se isti cilj ostvariti bla%im
sredstivma. Usp. predmet [1998] 1 S.C.R. Thomson Newspapers Co.v. Canada (Attorney General)
877. -
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44 Nacelo proporcionalnosti - porijeklo, ustavno utemeljenje i primjena
Zbornik PFZ, 50 (1-2) 31-53 (2000)

izbor zvanja i zanimanja.*’ U kasnijim odlukama Sud je jasno iskazao da je nacelo
proporcionalnosti ustavnoga ranga te da se izvodi iz samih temelja 1 smisla 88@:55
prava,’® iz na&ela pravne drZave i ustavnih sloboda,” i sli¢no.

Njemadcka pravna teorija u sadrZaju naCela proporcionalnosti uo¢ava tri sa-
stavna dijela, odnosno razine analize. Kontrolom prikladnosti (Geeignetheit; Taug-
lichkeit) nekog propisa Sud provjerava jesu li propisi €ija se ustavnost ocjenjuje
prikladni za ostvarivanje odredenog regulatornog cilja, odnosno za zastitu nekog
od ustavom zastiéenih dobara. Pravno su dopustena samo ona sredstva koja Sud
smatra prikladnima. Kako navodi Dreier, danas su primjeri oCigledne neprikladnosti
iznimno rijetki, a zakonodavac svoju regulatornu aktivnost uredno uskladuje s
tim zahtjevima.*® Pri tome nije odlu¢ujuca Cinjenica da neka zakonodavna mjera u

‘&asu rjeSavanja spora jos$ nije ostvarila Zeljeni cilj. Ustavni sud uzima u obzir je li

postizanje tog cilja, uz razmatranje okolnosti koje su zakonodavcu u tom’ trenutku
bile dostupne, uopce bilo moguce u trenutku donoSenja zakona.”!

Kada ocjenjuje nuZnost (Erforderlichkeit; Notwendigkeit) nekog regula-
tornog zahvata, Sud ispituje jesu li pravna pravila nuZna za postizanje dopustenih
regulatornih ciljeva. Na ovome testu pravne norme prolaze ako nisu ostrije nego
§to je to nuZno.’? Regulatorni zahvat mora biti $to je moguce niZeg intenziteta.
Ako zakonodavac moZe ostvariti ustavni regulatorni cilj sredstvima koja u manjoj
mjeri ograni¢avaju temeljna prava, tada e sve oStrije regulatorne mjere biti ne-
ustavne.’®* BlaZe regulatorno sredstvo mora jednoznaCno predstavljati jednako-
vrijednu alternativu, odnosno mora biti na jednakovrijedan nacin. prikladno za
ostvarivanje regulatornog cilja.>* Pri tome valja voditi raCuna o intenzitetu regu-
latornog zahvata, o broju osoba koje su njime pogodene, otegotnim ili olakotnim
udincima prema tre¢ima te o uzgrednim u¢incima.”® Ako ima na raspolaganju vise
jednakovrijednih sredstava za ostvarenje Zeljenog regulatornog cilja, zakonodavac
nije vezan i moZe odabrati bilo koje.*

47 BVerfGE 7, 377 (405)(407)

4 U Saveznoj Republici Njemackoj temeljno nacelo proporcionalnosti ima ustavnopravni

rang. Ono proizlazi iz naGela pravne drZave, u stvari, iz same biti temeljnih prava.” BVerfGE 19,

342 (348) et seq. Usp Stern, supra, biljeska 18, 771.
4 BVerfGE 90, 145 (173)
% Horst Dreier, Grundgesetz Kommentar, IT, Mohr Siebeck, 1998, 195.
5! Grabitz, supra, biljeska 27, 572. Usp. i BverfGE 30, 292 (316); 33, 171 (187)
52 Npr. BVerfGE 67, 157 (173)

53 Qimamu Starck, Entwicklung der Grundrechte in Deutschland, v: Ulrich Immenga (Hgst.),

Rechtswissenschaft und Rechtsentwicklung, Verlag Otto Schwartz & CO, Géttingen, 1980, 102.

54 Dreier, supra, biljeska 50, 195; BverfGE 25, 1 (20); 30,292 (319); 77, 84 (109, 111); 81,

70 (91)
55 Dreier, id.; vidi posebice Stern, supra, biljeska 18, 780.
56 Grabitz, supra, biljeska 27, 574.
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Posljednja razina analize odnosi se na na¢elo proporcionalnosti u uZem smi-
slu (Zumutbarkeit; Angemessenheit; Proportionalitdt). Ovdje Savezni ustavni sud
odvaguje (Abwdgung) vaZnost regulatornog interesa 1 intenzitet zahvata u zajam-
&eno temeljno pravo sa zasticenim pravom ili interesom pojedinca. Zapravo, Sud
CeSée provjerava postoji li razmjer izmedu regulatornog cilja i1 sredstva primi-
jenjenog za njegovo ostvarenje, a rjede utvrduje da takav razmjer postoji.”” U
praksi je Sud razvio doktrinu prema kojoj opravdanost ograniCenja ovisi o inten-
zitetu zaStite koju Savezni ustavni sud pruZa pojedinim zasti¢enim sferama.”® Ovdje
je judikatura posve nedvosmislena. Odredeni regulatorni zahvat mozZe biti dijelom
ustavnog poretka samo ako ispunjava navedene kriterije koji Cine sadrZaj naCela
proporcionalnosti.’® Drugim rije¢ima, Sud je propisao kriterije kvalitete kojima
svaki propis mora udovoljiti da bi se smatrao dijelom ustavnopravnog poretka:
oni moraju biti prikladni, nuZni, a intenzitet zaStite ustavnoga dobra mora biti u
ravnoteZi sa zaSticenim subjektivnim pravom ili interesom.*

5. Natelo proporcionalnosti u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske

Nacelo proporcionalnosti, vidjeli smo, nije izri€ito navedeno kao opce nacelo
naSega ustavnog prava, ve¢ ga Ustav spominje u kontekstu izvanrednog stanja.
Ipak, usporedujudi praksu Ustavnoga suda s relevantnom praksom Vrhovnog suda
m_maéo:;_ DrZava i njemackog Saveznog ustavnog suda, moguée je zapaziti
njegovu primjenu i u nasoj ustavnosudskoj praksi, doduSe u nesto pojednostav-
ljenom obliku.

Prve naznake primjene nacela proporcionalnosti nalazimo ve¢ u ranoj praksi
Ustavnog suda za mandata predsjednika Jadranka Crni¢a. Pred kraj tog saziva
Ustavni je sud ve€ posve jasno izrazio osnovnu bit 1 sadrZaj tog nacela. Njegove
prve elemente moguce je uociti u odluci od 25. rujna 1997. kada je Ustavni sud

57 Grabitz, & 576.

8 O zaSti¢enim sferama omOgOmc u vezi s Clankom 2 (1) Temeljnog zakona vidi S. Rodin,

supra, biljeSka 30. Nacelno, $to je neko temeljno pravo bliZe zaStiCenoj jezgri ljudske osobnosti i
privatnosti, ustavna je kontrola stroZa. Slini standardi razvijeni su i u okvirima Europske konvencije,
u praksi Europskog suda za ljudska prava. O tome viSe u: Howard Charles Yourow, Margin of
Appreciation Doctrine in the Dynamics of European Human Rights Jurisprudence, Martinus Nijhoff,
The Hague, Boston, London, 1995, 189 et seq. Kako smo pokazali, sliCan test ustavnosti primjenjuje
se 1 u Sjedinjenim DrZavama 1 poznat je pod nazivom means-ends scrutiny. Za pojedine razine
analize u pravu SAD vidi Galloway, supra, biljeska 38. Presumpcija ustavnosti mora zadovoljiti
viSe standarde kada su u pitanju temeljna prava zajamcena Ustavom. Za ovaj standard ustavnosti
ishodiSnu tocku predstavlja predmet United States v. Carolene Products Co.,304 U.S. 144,152 n.4
(1938).

3 BVerfGe 18,315 (327): “... ako razlozi ope dobrobiti koji imaju vecu teZinu opravdavaju
ili upravo nalazu takav zahvat...” Vidi i: 21, 245 (249)

© BVerfGE 27, 344 (352); Vidii 16, 194 (202); 17, 108 (117)
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Daljnju razradu nacela proporcionalnosti moguce je pratiti i u praksi novog
saziva Ustavnoga suda pod predsjedanjem Smiljka Sokola,*” koji je mandat preuzeo
u prosincu 1999. godine. U svoje dvije odluke donesene u sije¢nju 2000. godine

Ustavni je sud na do sada nezabiljeZen nacin ne samo potvrdio praksu CrniCeva

suda vezanu uz nacelo proporcionalnosti ve¢ ga i dodatno razradio.

U odluci od 11. sije¢nja 2000,% donesenoj u punom sastavu Suda vecinom
od 6 prema 5, uz suprotni glas suca Petra Klari¢a, Ustavni je sud ukinuo ¢lanak 8.
stavak 1. Zakona o ograni¢avanju upotrebe duhanskih proizvoda (Narodne novine,
128/1999) te dio ¢lanka 25. stavka 1. tocka 5. istoga zakona. Osporavane odredbe
zabranjuju, po&evsiod 1. sije¢nja 2000, prodaju duhanskih proizvoda iz automatskih
naprava te se za prekrSaj predvida novCana kazna.

Prema shvacanju Ustavnoga suda, sporne odredbe suprotne su ,w_,mswc 48.
stavkau 1. Ustava kojime se jam¢i pravo vlasniStva. Prilikom ocjene ustavnosti
Ustavni se sud upustio u kontrolu racionalnosti spornih odredaba, odnosno ocjenu

je li ograniCenje poduzetnickih sloboda i prava koje se ocituje u zabrani prodaje

duhanskih proizvoda iz automatskih naprava ucinjeno radi ostvarenja legitimnog

regulatornog cilja propisanog Ustavom Republike Hrvatske, te u kontrolu nuZnosti
i proporcionalnosti, pri ¢emu je Ustavni sud ispitao jesu li uvjeti pod kojima su
ograni¢ene poduzetnicke slobode i vlasnicka prava u konkretnom slucaju razmjerni
legitimnom cilju koji se zabranom nastoji postici.

Sud je utvrdio kako je ogranicenje poduzetnicke slobode koje se oituje u
zabrani prodaje duhanskih proizvoda iz automata udinjeno radi ostvarivanja
legitimnog ustavom propisanog cilja - zastite zdravlja ljudi, Sto je propisano Clan-
kom 50. stavkom 1. Ustava Republike Hrvatske. Medutim, Ustavni je sud naSao
da spomenuta zabrana nije razmjerna legitimnom regulatornom-ilju. Proporcio-

nalnost, prema rijeCima Ustavnoga suda, “...moZe postojati samo u slu€aja-ako

poduzete mjere nisu restriktivnije no $to je potrebno da bi se osigurao pravovaljan
(legitiman) cilj,” $to odgovara drugoj razini analize koju primjenjuje Savezni us-
tavni sud SR Njemacke, odnosno testu nuznosti (Erforderlichkeit; Notwendig-
keit). U konkretnom slucaju, isti regulatorni cilj bilo je mogude ostvariti uvodenjem
razumnog roka za prilagodbu novonastalim uvjetima poslovanja. Sud se pri tome
osvrnuo na &injenicu da nacelo proporcionalnosti, osim u kontekstu izvanrednog
stanja, nije izriito spomenuto u ustavnom tekstu kao kriterij ocjene ustavnosti.
Nacelo proporcionalnosti Sud je izveo argumento a fortiori iz ¢lanka 17. Ustava

RH. Rijetima Ustavnoga suda, “... u situaciji kada Ustav izriito obvezuje na

prihvaéeno i kao opée nacelo ustavnoga prava i kao test koji se woam: wEESB ocjene ustavnosti
zakona te ustavnosti i zakonitosti drugih propisa.

67 U prosincu 1999. godine na duZnost predsjednika Ustavnoga suda stupio je profesor
ustavnog prava zagrebaCkog Pravnog fakulteta Smiljko Sokol i jos Sest novih sudaca, Cime je sastav
Suda radikalno izmijenjen.

68 Odluka Ustavnog suda od 11. mcwoém 2000, U-I-1156/1999, Narodne novine, E\Ncco od
4. veljace 2000.
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primjenu zahtjeva razmjernosti (testa proporcionalnosti) u izvanrednim stanjima,

ovaj sud smatra da taj zahtjev to viSe vrijedi za vrijeme ‘redovitog stanja’ u zemlji.”®
Zabrana jedne prije legalne gospodarske aktivnosti bez razumnog roka u kojemu
bi se pogodeni subjekti mogli prilagoditi novonastalim uvjetima poslovanja krsi
nacelo proporcionalnosti u Sirem smislu. Naime, takvom zakonskom normom,
smatra Ustavni sud, nije postignuta praviCna ravnoteza izmedu Ustavom zajamcenih
sloboda 1 prava i regulatornog interesa koji se Zeli ostvariti.”” NeSto dalje u tekstu
odluke Sud se osvrnuo i na potrebu odvagivanja (Balancing, Abwdgung), ali s
obzirom na to da je zakon Om@caos <mo na drugoj razini analize, to za konkretno
odvagivanje nije bilo potrebe.”

Takvom shvacéanju veéine u Ustavnome sudu, koja gotovo u potpunosti
slijedi analizu Saveznog ustavnog suda SR Njemacke, 1 koje je prvi put razradilo
tri razine ustavnopravne analize utemeljene na nacelu proporcionalnosti, sup-
rotstavio se izdvojenim misljenjem sudac Klari¢. Prema njegovu misljenju, clankom
50. Ustava “...posebno je odreden odnos izmedu poduzetnicke slobode 1 vlasnickih
pravai zdravlja, i to tako da se radi zasStite zdravlja mogu ograniciti poduzetnicka
slobodai vlasni¢ka prava. Jedina je pretpostavka da se ograniCenje izvr$i zakonom.”
Iz toga izvodi zakljuCak da je zaStita zdravlja “ex constitutione vrijednosno ispred
zaStite poduzetnitke slobode i vlasni¢kih prava...”, s obzirom na sugeriranu
hijerarhiju ustavnih vrijednosti primjeni naCela proporcionalnosti nema mjesta, a
njegovo izvodenje iz lanka 17. Ustava smatra “pravno upitnim.” Sudac Klarié
nacelu proporcionalnosti ne odriCe u potpunosti egzistenciju u hrvatskom

ustavnopravnom poretku, ali smatra da njegovoj primjeni nema mjesta ... pored

tako jasnih i izri¢itih ustavnih odredaba.””? Drugim rijeCima, prema sucu Klaricu,

6 Za istu argumentaciju usp. S. Rodin, supra, biljeSka 36, 637.

0 Zanimljivo je da takvo obrazloZenje stoji gotovo u potpunosti na liniji razmiSljanja Saveznog
ustavnog suda izraZenih u odluci od 25. sijeCnja 1995, kada je zauzeo stav da njemacki sudovi
moraju imati nadleZnost za zastitu imovinskih prava pravnih subjekata u situaciji u kojoj im na
temelju nekog pravnog E»S_m europskoga prava prijeti steCaj. Problem je bio nastao nakon

restrukturiranja sustava trgovine bananama u EU, nakon &ega su, zbog nepostojanja prijelaznog

roka za prilagodbu, njemacki veletrgovci dosli u velike financijske teSkoce.

. ' Ne manje vazno, Ustavni je sud potvrdio prethodnu praksu Crniéevog suda (odluka
Ustavnog suda od 15. srpnja 1998, U-1-920/1995 i U-1-950/1996, Narodne novine, 98/1998) prema
kojoj nesuglasnost zakona s medunarodnim ugovorima, u konkretnom sluc¢aju s ¢lankom 1. Protokola
1. Europske konvencije za za$titu ljudskih prava i temeljnih sloboda, predstavlja povredu nadela
vladavine prava iz €lanka 3. Ustava, kao temeljne vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske.
To je prema shvaéanju Ustavnog suda zbog toga $to su na temelju Clanka 134. Ustava RH medunarodni
ugovori koji su ratificirani i1 objavljeni 1 na snazi za Republiku Hrvatsku dio unutarnjeg pravnog
poretka i nadzakonske pravne snage. O tome viSe u S. Rodin, Nesuglasnost zakona s medunarodnim
ugovorom jest povreda Ustava, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 48, 4(1998)491-493.

72 U obrazloZenju svoga suprotnog glasa sudac Petar Klari¢ navodi: “Pored tako jasnih i
izri¢itih ustavnih odredaba, pozivanje na nadelo HmNB.moBomm, Cije je izvodenje iz odredbe &l. 17.
Ustava, pa onda i njegova primjena u konkretnom slucaju, pravno upitna, zna¢i nedopustivu
relativizaciju tih odredaba.”
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shvaéanje da je regulatorna djelatnost drZave ograniena temeljnim ustavnim
pravima.

Iz istoga se izvora vjerojatno razvilo i glediSte da ogranicenja temeljnih
prava kao iznimku od opceg pravila njihove zatite valja interpretirati restrik-
tivno. Takva argumentacija ne moZe opstati samostalno, ve¢ samo ruku pod ruku
s izloZenom teorijom temeljnih prava. Ipak, restriktivna interpretacija prakti¢no
je metodolosko sredstvo koje funkcionira ak i bez tvrdnje da nacelo propor-
cionalnosti jest opée nacelo prava.

Formalnopravno gledano, u hrvatskom ustavnopravnom poretku nadelo
proporcionalnosti moguce je izvesti argumento a fortiori iz Clanka 17. Ustava
RH, za $to smo se i sami prije zalagali, $to je u svojoj nedavnoj odluci prihvatio i
Ustavni sud. Takav je nalin razmisljanja bez svake sumnje praktian i uvjetima
pravnog formalizma, jo$ uvijek sveprisutnog u hrvatskom pravnom poretku. Ovaj
argument, koji inate smatramo opravdanim, ne bi smio zamagliti Cinjenicu da je
nacelo ?ovoHomoaw_somm op¢e nadelo (ustavnog) prava iz kojega se konkretizacijom
izvode njegovi razli¢iti oblici primjene. Jednom e se ti oblici primjene kristalizirati
u Zakonu o kaznenom postupku, drugi put u ustavnoj odredbi o izvanrednom
stanju, a treéi put u kazuistici Ustavnog suda, ili na nekom aEmoB mjestu u
pravnom sustavu. Sve te konkretizacije izraz su jednog te istog normativnog

opéeg pravnog nacela koje prozima Citav E.»S: sustav,nacela koje nam govori

da su regulatorni ciljevi drZave cmnm::nw:r a individualna prava i slobode
imaju se razvijati slobodno. |

Upravo se stoga valja najoStrije suprotstaviti shvaanju koje se protivi ne
samo prevladavajuéoj ustavnopravnoj doktrini temeljnih prava u Njemackoj 1
Sjedinjenim DrZavama i praksi Saveznog ustavnog suda i Vrhovnog suda SAD
veé islovu i duhu Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,
ustaljenoj praksi Europskog suda za ljudska prava, pa 1 judikaturi Ustavnog suda
Republike Hrvatske za vrijeme Crni¢eva, a naravno i Sokolova mandata. Ukratko,
glediSte prema kojemu opéa nalela ustavnoga prava, poput naela proporcional-
nosti, moraju ustuknuti pred posebnim ustavnim normama koje ograniCavaju
temeljna prava moZe samo zaCuditi svakog ozbiljnog analiti¢ara. Ono je suprotno
‘samom smislu ustavnopravnih jamstava temeljnih prava, koja su, kako smo
pokazali, utemeljena na liberalno-demokratskom shvaéanju, te zanemaruje repre-
zentativne predstavnike klasiCne i suvremene pravne misli na ¢ijim se shvaanjima
na&elo proporcionalnosti temelji, podevsi od Lockea, Milla, preko W. von Hum-
boldta, Iheringa, Sterna, >_mx§m i nadalje, da navedemo samo autore spomenute
u ovom tekstu. -

U svakom sludaju ostaje Cinjenica da je nacelo proporcionalnosti u praksi
oba saziva Ustavnog suda prihvaceno i kao opée nacelo prava i kao standard kon-
trole ustavnosti te se u tom segmentu ustavnosudske prakse Republika Hrvatska
pribliZila suvremenim ustavnim demokracijama.
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Summary

Sinia Rodin: Principle of Proportionality — Origins, Constitutional Basis
and Application

Origins of the principle of proportionality and its constitutional foundations
can be traced back to the 18" and early 19% centuries, in liberal democratic legal
philosophy and theory of fundamental rights. It has to be understood as a positivistic
principle which accepts the proposition that fundamental rights have pre-constitu-
tional foundations. Subsequent application of this principle is underpinned by the
application of restrictive interpretative methods of statutory construction on the
assumption that the guarantees of fundamental rights stand for a rule in a given
legal order, while possible restrictions represent the exception from this rule and
have to be construed narrowly.

The function of the principle of proportionality in constitutional orders of
liberal democratic states is twofold. On the one hand it represents a general nor-
mative principle of constitutional law which radiates through the entire legal system
and which stands for a standard of behavior for all state authorities. On the other
hand, it not only narrows regulatory margin of discretion for all law - making
authorities but, at the same time, represents a standard of judicial review. In different
legal systems the judicial test of proportionality has crystalised in different forms
of judicial review, such as the means-ends scrutiny in the United States and the
proportionality test (in wider sense) in the Federal Republic of Germany. In all the
analysed legal systems one can identify the following four components: review of
ends of normative regulation, review of intensity of means for achievement of
regulatory ends, control of necessity of regulatory means, and balancing 0m |

individual interests against interests of the community. .

In its recent practice the Croatian Constitutional Court has accepted the
principle of proportionality in both of its aspects: as a general principle of law, and
as a test of conformity of legislation with the Constitution. The Court has developed
a three-pronged test comparable to the analysis frequently applied by the German
Federal Constitutional Court. On the basis of this practice it can be said that the
principle of proportionality has become a general principle of Croatian consti-
tutional law.

Key words: proportionality principle, oosmaacosa ._cnm&oaos Consti-
tutional Court of the Republic of Croatia




