IZBOR SUDACA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE
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Komparativna analiza izbora ustavnih sudaca u europskim drzavama pokazuje
da postoje dva temeljna opredjeljenja - jednim se nastoji omoguciti izbor sudaca
koji nece biti ovisni za svoj izbor jednom ogranku vlasti pa u izboru sudaca su-
djeluje vise ogranaka vlasti, najcesce izvrsni i zakonodavni, a ponekad i sudbeni.
U onim drzavama gdje je parlament jedino tijelo koje sudjeluje u izboru ustavnih
sudaca odluka se ne prepusta obicnoj parlamentarnoj vecini, vec se traZi u pravilu
dvotrecinska vecina odnosno ista vecina koja se traZi za ustavne promjene u tim drZa-
vama. Takoder je pravilo de se suci ustavnih sudova biraju na jedan duzi mandat,
bez prava reizbora. U radu se takoder analizira razlicitost americkog izbora sudaca
Vrhovnog suda u odnosu prema europskom modelu izbora ustavnih sudaca.

Autor zakljucuje da je Hrvatska jedna od rijetkih drzava u kojima je izbor
ustavnih sudaca prepusten najblaZoj kvalificiranoj parlamentarnoj vecini (vecina
ukupnog broja zastupnika), a u izboru ne sudjeluje neki drugi ogranak vlasti.
Stoga se autor zalaze za takve promjene Ustava Republike Hrvatske i Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske prema kojima ce se suci Ustavnog
suda birati dvotrecinskom vecinom glasova svih zastupnika u Hrvatskom saboru,
ne bi smjeli imati pravo reizbora na tu duznost, a njihov mandat bio bi produzen
sa sadasnjih 8 na 10 do 12 godina.

Kljucne rijeci: ustavni sudovi, Ustavni sud Republike Hrvatske, izbor, ustavne
promjene

Nedavno je Ustavni sud Republike Hrvatske obiljezio 15-godisnjicu svoga
rada u samostalnoj, suverenoj i demokratskoj Republici Hrvatskoj', premda je
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Ustavni sud zapoceo je s radom 7. prosinca 1991, konstituiran prema odredbama Usta-
va Republike Hrvatske od 22. prosinca 1990.
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tradicija ustavnoga sudovanja u Hrvatskoj znatno duza, jer je ustavni sud kao
institucija postojao jo$ u bivsoj SR Hrvatskoj od 1964. godine. U posljednjih
15 godina Ustavni sud RH izrastao je u respektabilnu instituciju, ugled koje
se temelji na dosljednom zalaganju za ustavnost i zakonitost, zastitu temeljnih
ljudskih prava i sloboda te inzistiranju na vladavini prava opcenito. U prilog
toj tvrdnji mogli bi se iznijeti mnogi pokazatelji djelovanja Ustavnog suda. O
njima je opsirno govorio i predsjednik Ustavnog suda prof. dr. sc. Petar Klari¢
na svecanoj akademiji prigodom obiljezavanja 15. godisnjice rada USRH pa ih
necu ponavljati.” No, jedan pokazatelj vrijedi iznijeti u ovoj prigodi, jer se on
uobicajeno smatra jednim od najvaznijih indikatora rada bilo kojeg ustavnog
suda. Rijec¢ je o tome da je USRH u proteklih desetljece i po, prema rije¢ima nje-
gova predsjednika, u 262 sluc¢aja donio odluku o ukidanju zakona ili pojedinih
odredaba zakona. Dva vazna slucaja - ukidanje ¢lanka 53. Zakona o pravima
hrvatskih branitelja iz Domovinskog rata i ¢lanova njihovih obitelji (NN, br.
174/04.)° o povlastenom upisu djece branitelja u visokoskolske ustanove i
ukidanje odredbe ¢lanka 114. stavaka 6. i 8. Zakona o znanstvenoj djelatnosti
i visokom obrazovanju (NN, br. 123/03., 198/03., 105/04. i 174/04.)* radi
zastite autonomije sveucilista - koja su se gotovo poklopila s obiljezavanjem
15. godisnjice rada, pokazala su iznimnu ustavnu i politicku vaznost presuda
Ustavnoga suda.

Da bismo mogli u pravom svjetlu sagledati brojku od 262 ukinuta zakona
ili odredbi u pojedinim zakonima, iznijet ¢emo neke usporedbe. Njemacki Sa-
vezni ustavni sud u prva cetiri desetljeca svoga postojanja (do 1991. godine)
ponistio je oko 200 zakona i jo§ 223 druga propisa. U postotku Sud je ocjenji-
vao ustavnost jedne petine svih federalnih zakona, ponistavajuci njih 4,6%.’
U Spanjolskoj, tijekom prvog desetljeca postojanja (1981.-1990.), Ustavni sud
je zaprimio 226 prijedloga za ocjenu ustavnosti zakona, od c¢ega je ocjenjivao
ustavnost 184 zakona. Nesto manje od polovine tih zakona, ukupno 85, dje-

Vidi govor predsjednika Ustavnog suda na web stranici Ustavnog suda Republike Hrvat-

ske http://www.usud.hr/uploads/Govor%20prof.dr.sc.%20Petra%20Klarica,%20predsjed

nika%20Suda.pdf .

*  Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-1-4585/2005, U-1-4799/2005, U-I-
2446/2006,U-1-3502/2006 od 20. prosinca 2006.

* Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj U-I-1707/2006 od 20. prosinca 2006.

Vidi Alec Stone Sweet, Governing with Judges: Constitutional Politics in Europe, Oxford

University Press, Oxford, 2000., str. 64.
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lomi¢no je ili u cijelosti proglaseno neustavnim.® Usput budi re¢eno, americki
Vrhovni sud u ¢itavoj je svojoj povijesti ponistio u cijelosti ili djelomi¢no tek
nesto vise od 150 federalnih zakona, ali pritom treba imati u vidu da Vrhovni
sud sam ocjenjuje hoce li uzeti u razmatranje pojedini sluc¢aj u kojem se javlja
pitanje ustavnosti odredenog zakona.”

Ne iznenaduje stoga $to su u nasoj javnosti, gotovo godinu dana prije izbora
veceg broja sudaca Ustavnog suda, zapocele rasprave o mogucim kandidatima
za tu duznost. To jasno potvrduje sadasnji ugled, ali i iznimnu ustavnopravnu
i politicku vaznost institucije Ustavnog suda u Republici Hrvatskoj. Stoga bi
u prigodi imenovanja prakticki 2/3 ¢lanstva Ustavnog suda tijekom 2007. go-
dine® bilo od posebne vaznosti ponovo razmotriti sve relevantne aspekte koji
utjeu na neovisan polozaj te “meduvlasti” prema ostalim granama vlasti” pa
jednako tako ocijeniti postoje li sve pretpostavke koje ¢e prilikom izbora tih
sudaca voditi “politickoj, svjetonazorskoj i pravno-filozofskoj uravnotezenosti
sastava Ustavnoga suda”."

Imenovanje ¢ak osmero sudaca USRH krajem 2007. godine poklapa se vre-
menski s narednim parlamentarnim izborima'', $to je vrlo vazno, jer Ustavni

®  Ibid.

U svojoj dosadasnjoj povijesti Vrhovni je sud ponistio u cijelosti ili djelomi¢no odredbe
151 federalnog zakona (prema sluzbenom izvjescu sa stanjem 28. lipnja 2000.), a od
toga je od 1954. godine (pocetak Warrenove revolucije) ponistio 83 zakona. Dakle,
tijekom manje od posljednje ¢etvrtine svoje povijesti Vrhovni je sud ponistio znatno vise
federalnih zakona nego u prethodnih vise od 160 godina. Sto se tice drzava, Vrhovni
sud je ukupno ponistio 1.130 njihovih zakona, od toga svega 167 do kraja 19. stoljeca,
od 1901. do slu¢aja Brown 1954. godine jos 313 zakona, a nakon toga, u posljednjih 46
godina (do 2000.) jos 550 zakona. Dakle, gotovo polovinu drzavnih zakona Vrhovni je
sud ponistio tijekom posljednje cetvrtine svoje povijesti. Vidi The Constitution of the
United States of America: Analysis and Interpretation, Congressional Reasearch Service,
Library of Congress, GPO, Washington 1996., str. 2001-31, 2035-2219, te The Consti-
tution of the United States of America, Analysis and Interpretation: 2000 Supplement,
GPO, Washington, 2000., str. 158, 168.

Tijekom 2007. godine treba biti izabrano 9 od ukupno 13 sudaca USRH. Jednom sucu
mandat istjece 1. ozujka 2007., a osmorici sudaca 7. prosinca 2007.

Jadranko Crnié, Vladavina ustava, Informator, Zagreb, 1994., str. 3.

Igor Kauci¢, Volitve in mandat sodnikov ustavnega sodisca, Javna uprava, letnik 42, br.
2-3, 20006., str. 411.

Posljednji parlamentarni izbori odrzani su u Hrvatskoj 23. studenoga 2003., a Hrvatski
sabor je konstituiran 22. prosinca iste godine. KKako se izbori za zastupnike u Hrvat-

ski sabor, prema clanku 73., odrzavaju najkasnije 60 dana nakon isteka mandata ili
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sud u okviru svoje nadleznosti “nadzire ustavnost i zakonitost izbora i drzavnog
referenduma i rjesava izborne sporove koji nisu u djelokrugu sudova” (¢l. 128.
al. 9. Ustava RH)."” Prema svemu sudedi, postojeci saziv Hrvatskog sabora
izabrat ce nove suce USRH. O tome se, nazalost, u nasoj javnosti vec¢ pocelo
govoriti kao o svojevrsnoj “bitci” u kojoj ¢e dominirati politicka dogovaranja i
trgovine oko kandidata podobnih pojedinim politickim opcijama u Hrvatskom
saboru.” Pritom se podsjeca na vrlo negativnu sliku izbora osmero sudaca
USRH u listopadu 1999. godine, kad su glasovali samo zastupnici vladajuce
stranke, uz bojkot tadasnje opozicije.'* Ali, zapravo, bojimo se da ¢e u javnosti
biti premalo pozornosti pridano tako vaznom pitanju kao $to je izbor ustavnih
sudaca."”

U ovom radu razmotrit ¢emo postojece odredbe u hrvatskom Ustavu i Ustav-
nom zakonu o Ustavnom sudu koje su osmisljene da zajamce samostalnost
i neovisnost ustavnih sudaca. Potom cemo komparativno analizirati nacine
izbora sudaca ustavnih sudova u nizu europskih drzava s posebnim naglaskom
na tijela koja biraju ili imenuju suce i broj glasova koji je nuzan za njihov izbor,
ako se o tome glasuje u zakonodavnom tijelu ili samo jednom domu parlamen-
ta. Zanima nas takoder i kako je komparativno uredena reizbornost ustavnih

raspustanja Hrvatskog sabora, ocito je da bi se izbori mogli provoditi upravo u vrijeme

isteka mandata sudaca USRH.
2 Ustav Republike Hrvatske (NN, br. 56/90., 135/97., 8/98. - pro¢. tekst, 113/00., 124/00.
- proc¢. tekst, 28/01., 41/01. - pro¢. tekst i 55/01. - ispr.).
Prava bitka za Ustavni sud pocinje najesen, Vjesnik, 9. sije¢nja 2007.
Vidi: Neuspjesno oporbeno pranje ruku od izbora ustavnih sudaca razotkrilo odnose u
oporbi, Vjesnik, 26. listopada 1999.
Da je to problem koji nadilazi hrvatske prilike, svjedoce i rijeci senatora Stodulke, koji ce
2005. na sljedeci nacin okarakterizirati znacenje koje se pridaje izboru ustavnih sudaca
u Ceskoj: “Ako usporedimo proces izbora ustavnih sudaca sa Sjedinjenim Drzavama ili
Njemackom, izgledamo kao ¢isti amateri. Izbor kandidata okruzen je tajnovitoscu i slici
magiji ... Dok se u Sjedinjenim Drzavama ¢im je objavljeno ime kandidata okupljaju
timovi stru¢njaka i provjeravaju svaku njegovu rije¢, dok se ¢itave stranice razgovora s
kandidatima i sucima objavljuju u Njemackoj, mi se uzbudujemo kod izbora bilo kojeg
ministra koji ¢e mozda nestati za nekoliko mjeseci. Ustavni suci ostaju na svom po-
loZaju duze od svih ustavnih aktera - deset godina i svojim odlukama postavljaju granice
zakonodavnoj, izvr$noj i sudbenoj vlasti ... Tko medu nama uzme vremena da prouci -
osobno ili putem suradnika - knjige i ¢lanke sudbenih predlozenika, ili njihove presude?”
Prema: Zdenek Kiihn i Jan Kysela, Nomination of Constitutional Justices in Post-Com-
munist Countries: Trial, Error, Conflict in the Czech Republic, European Constitutional
Law Review, Vol. 2, No. 2, 2006., str. 204.
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sudaca i trajanje njihova mandata. Posebno ¢emo se osvrnuti na model izbora
ustavnih sudaca u Njemackoj, buduci da smatramo rjeSenja primijenjena u
izboru Federalnog ustavnog suda u velikoj mjeri uzorom za niz drugih europ-
skih ustavnih sudaca, a nadamo se i za Republiku Hrvatsku. Na sustav izbora
sudaca americkog Ustavnog suda osvrnut ¢emo se prvenstveno zato da bi se
moglo u pravom smislu sagledati razlicitost europskog modela izbora ustavnih
sudaca i razlic¢ite posljedice koje taj model izaziva glede karaktera sudbenih
imenovanja i djelovanja ustavnih sudova u Europi u odnosu prema SAD. Na
temelju navedenih usporednih analiza predlozit cemo odredene promjene
Ustava i Ustavnog zakona o Ustavnom sudu, s ciljem jacanja samostalnosti i

osoba, sa stajaliSta ne samo politicke vec i Sire javnosti.

SAMOSTALNOST I NEOVISNOST USTAVNIH SUDACA
PREMA HRVATSKOM USTAVU I USTAVNOM
ZAKONU O USTAVNOM SUDU

Zbog iznimno znacajne ustavne i politicke vaznosti ustavnog suda, u svakoj
drzavi u kojoj on postoji nastoji se nizom odredbi u ustavu ili ustavnom zakonu
(rjede obi¢nim zakonom) zajamc¢iti samostalnost i neovisnost ustavnih sudaca
i $to transparentniji postupak njihova izbora.

U tom pogledu znacajan je u nas niz odredbi u Ustavu i u Ustavnom zakonu
o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (u nastavku UZUS)."* Odredbe Ustava
koje prema nasem misljenju jamce samostalnost i neovisnost sudaca sadrzane
su u ¢lanku 126. - da suci Ustavnog suda Republike Hrvatske ne mogu obav-
ljati nijednu drugu javnu ni profesionalnu duznost i da imaju imunitet kao i
zastupnici u Hrvatskom saboru, te u ¢lanku 127. - da “sudac Ustavnog suda
Republike Hrvatske moze biti razrijeSen duznosti prije isteka vremena na
koje je izabran ako zatrazi da bude razrijesen, ako bude osuden na zatvorsku
kaznu ili ako trajno, $to utvrduje sam Sud, izgubi sposobnost da obavlja svoju
duznost”."’

Odredbama UZUS-a, a posebno onima koje govore o uvjetima za izbor
sudaca, njihovu izboru i prestanku duznosti, takoder je u znacajnoj mjeri

' Ustavni zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (NN, br. 99/99., 29/02., 49/02.
- pro¢. tekst).
7 Vidi takoder i ¢lanke 10. do 13. UZUS.
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ojacana autonomija sudaca. Vrlo je vazna odredba ¢lanka 2. stavka 2. u kojoj
se kaze: “Ustavni sud je neovisan o svim tijelima drzavne vlasti, te samostal-
no rasporeduje sredstva utvrdena u drzavnom proracunu, u skladu sa svojim
godisnjim proracunom i zakonom radi funkcioniranja djelatnosti Ustavnog
suda.”

Uz ponavljanje ustavne odredbe da suci Ustavnog suda imaju imunitet kao i
zastupnici u Hrvatskom saboru, Ustavni zakon je prosiruje poblize definirajuci
imunitet neodgovornosti i imunitet nepovredivosti.'® Za neovisnost sudaca
vazna je i odredba ¢l. 5. koja precizira uvjete koje mora ispunjavati osoba koja
se moze izabrati za suca Ustavnog suda. Naglasak je na strucnosti (diplomirani
pravnik s najmanje 15 godina radnog iskustva u pravnoj struci koja se u toj
struci istaknula znanstvenim ili stru¢nim radom ili svojim javnim djelovanjem
odnosno osoba koja je stekla doktorat pravnih znanosti i ispunjava prije naz-
nacene uvjete uz najmanje 12 godina radnog iskustva u pravnoj struci). Suci
Ustavnog suda izmedu sebe biraju tajnim glasovanjem predsjednika Suda na
razdoblje od 4 godine, $to takoder jaca neovisan polozaj Ustavnog suda."
Na kraju Zelimo naglasiti i vaznost ¢lanka 16. u kojem se propisuje da sudac
Ustavnog suda ne smije biti ¢lan nijedne politicke stranke niti svojim javnim
djelovanjem i postupanjem smije iskazivati osobnu naklonost prema bilo kojoj
politickoj stranci.

Zaneovisnost i autonomiju Ustavnog suda trebao bi biti vrlo vazan i trans-
parentniji postupak izbora ustavnih sudaca u kojem je, novim UZUS-om,
potencirana uloga strucne, politicke i Sire javnosti. Propisanim postupkom,
napominje prof. dr. sc. Branko Smerdel, “vidljivo je nastojanje donositelja

ljiti na prvom mjestu na strucnim osobinama te statusu i ugledu postignutim
stru¢nim i znanstvenim radom, a ne angaziranjem u politici".20

Prema ¢lanku 125. stavku 2. Ustava RH, “postupak kandidiranja sudaca
Ustavnog suda i predlaganja za izbor Hrvatskom saboru provodi odbor Hrvat-
skog sabora, nadlezan za Ustav”. Taj nadlezni saborski odbor jest Odbor za

Ustav, Poslovnik i politicki sustav. No, sam postupak izbora ustavnih sudaca

'® Vidi ¢l. 4. UZUS.

“Imenovanje predsjednika na bilo koji nacin ‘izvana’ $kodilo bi njegovoj autonomiji, a
doista bi moglo biti iskoristeno kao sredstvo politickog pritiska na sud upravo od onih
koje sud mora nadzirati, to jest zakonodavne ili izvr$ne vlasti”. Vidi Branko Smerdel i
Smiljko Sokol, Ustavno pravo, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2006., str. 183.

" Smerdel i Sokol, Ustavno pravo, str. 183.
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nije bio propisan ni izvornim Ustavom, a ni prvim Ustavnim zakonom o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske (NN, br. 13/91.), odnosno drugim Usta-
vnim zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (NN, br. 99/99.). Tek je
Promjenom Ustava Republike Hrvatske (NN, br. 113/00.) prvi put propisano,
u tadasnjem clanku 127. stavku 1., da se “postupak i uvjeti za izbor sudaca
Ustavnog suda ... ureduju ustavnim zakonom”. Upravo na temelju navedene
ustavne odredbe Ustavnim zakonom o izmjenama i dopunama Ustavnog zakona
o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (NN, br. 29/02.) propisan je postupak
izbora sudaca Ustavnog suda.”'

Prema prijasnjem postupku, koji je koristen pri izboru vecine sudaca 1999.
godine, nadlezni je saborski odbor formirao “zatvorenu” listu od osam kandida-
ta (koliko se ustavnih sudaca biralo) i predlozio Hrvatskom drzavnom saboru
usvajanje cijele liste, odnosno izbor sudaca “u paketu”. Nije se, dakle, moglo
odvojeno glasovati za pojedine suce. Prema novom postupku, procedura izbora
ustavnih sudaca u nizu je elemenata demokrati¢nija, transparentnija i manje
podobna za razlic¢ite oblike politizacije izbora. U tom smislu vazno je naglasiti
sljedece elemente postupka:

1. Postupak izbora sudaca Ustavnog suda pokrece odbor Hrvatskoga sabora
nadlezan za Ustav objavom poziva u Narodnim novinama pravosudnim insti-
tucijama, pravnim fakultetima, odvjetnickoj komori, pravnickim udrugama,
politickim strankama, drugim pravnim osobama i pojedincima da predloze
kandidate za izbor jednog suca ili viSe sudaca Ustavnog suda. Pojedinac
moze i sam sebe predloziti kao kandidata.

2. Nadlezni odbor obavlja javni razgovor™ sa svakim kandidatom koji ispunjava
uvjete za izbor za suca Ustavnog suda i na temelju prikupljenih podataka i

*' Vidi o tome opsirnije Jadranko Crni¢, Komentar Ustavnog zakona o Ustavnom sudu

Republike Hrvatske, Narodne novine, Zagreb, 2002., str. 34-39.
> Javni razgovor s kandidatima pretpostavlja da ¢e paznja javnosti i medija biti znatno
vise usredotocena na postupak izbora i osobe koje se kandidiraju nego kad se postupak
provodi “iza zatvorenih vrata”. Evo §to o tome kazu dva ¢eska autora koji su nedavno
analizirali postupak izbora ustavnih sudaca u vie postkomunistickih drzava: “Nasa je
normativna tvrdnja da je vrlo obznanjeni model imenovanja na sudbeno mjesto supe-
rioran modelu kojem nedostaje paznja javnosti. Tvrdimo da je europski trend izricito
usmjeren na rjesavanje imenovanja iza zatvorenih vrata, s odsustvom bilo kakve javne
rasprave ... Prema nasem gledi$tu, znacajna javna rasprava moze natjerati politicare
da imenuju suce, a javna paznja dat ée politickim akterima dovoljno poticaja da ne
ignoriraju pitanje ustavnog sudstva”. Vidi Kiithn i Kysela, Nomination of Constitutional
Justices in Post-Communist Countries, str. 184.
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rezultata razgovora sastavlja listu kandidata koji ulaze u uzi izbor za suce
Ustavnog suda. Lista kandidata u pravilu sadrzava viSe kandidata od broja
sudaca Ustavnog suda koji se bira.

3. Nadlezni odbor, uz svoj prijedlog, dostavlja Hrvatskom saboru listu svih kan-
didata koji ispunjavaju uvjete za izbor suca Ustavnog suda s obrazlozenjem
iz kojeg je razvidno zasto je odbor pojedinom kandidatu dao prednost pred
ostalim kandidatima.

4. Zastupnici Hrvatskoga sabora glasuju pojedina¢no o svakom predlozenom
kandidatu.

5. Predlozeni kandidat za suca Ustavnog suda smatra se izabranim sucem
Ustavnog suda ako za njega glasuje vecina ukupnog broja zastupnika Hr-
vatskoga sabora.”

To su, dakle, ustavna jamstva i jamstva predvidena UZUS-om koja bi trebala
omoguciti izbor ustavnih sudaca koji ¢e biti rezultat demokrati¢ne procedure,
uvazavanja najstrucnijih osoba koje su predloZene, izbjegavanja politizacije
izbora te, Sto bi bilo vrlo lose, izbora ustavnih sudaca koji ce se u struc¢noj
i $iroj javnosti percipirati samo kao puka politicka trgovina ili, jos gore, kao
izbor koji parlamentarna vecina odnosno odredena politicka opcija namece
kao svoj izbor koji bi trebao njezinu politicku volju predstavljati i zastupati i
u Ustavnom sudu.

Ma koliko uvijek naglasavali stru¢nost pri izboru sudaca Ustavnog suda,
nesporno je da ce ¢esto i njihov politicki, ideoloski i drustveni svjetonazor bit-
no, a mozda i presudno, utjecati na izbor. To, uostalom potvrduju sva iskustva
izbora ustavnih sudaca u pojedinim europskim drzavama.

Sva navedena ustavna jamstva neovisnosti i samostalnosti Ustavnog suda,
poduprijeta proceduralnim jamstvima postupka izbora ustavnih sudaca pre-
ma UZUS-u, prema nasem misljenju, nisu dovoljna da zaprijece moguci izbor
kandidata koji ce biti vise rezultat politickog, a ne stru¢nog izbora. Ukratko
c¢u to pokusati elaborirati.

Najvise prigovora na izbor osmero sudaca Ustavnog suda u listopadu 1999.
godine odnosio se na konspirativno dogovaranje mogucih kandidata, zatvorenu
listu, predlaganje i glasovanje o kandidatima “u paketu”, nepostojanje konsen-
zusa o predlozenim kandidatima te glasovanje parlamentarne vecine uz ostro
protivljenje parlamentarne opozicije.

Nova pravila predlaganja kandidata za suce Ustavnog suda daju moguc-
nost mnogim subjektima, pa i samim kandidatima, da podnesu prijedlog. To

2 (Clanak 6. UZUS.
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¢e dovesti, najcesce, do veceg broja kandidata od broja koji se bira. Nakon
javnog razgovora sa svakim kandidatom koji ispunjava uvjete za izbor za suca
Ustavnog suda i na temelju ostalih prikupljenih podataka, saborski ¢e Odbor
za Ustav, Poslovnik i politicki sustav sastaviti listu kandidata koji ulaze u uzi
izbor za suce Ustavnog suda, koja u pravilu sadrzava vise kandidata od broja
sudaca koji se bira. Bivsi predsjednik Ustavnog suda Jadranko Crnic ispravno
je primijetio da nakon javnog razgovora nadleznog odbora i pojedinih kandi-
data postoje zapravo dvije liste kandidata. Jedna je lista svih kandidata koji
ispunjavaju uvjete za izbor sudaca Ustavnog suda, a druga je lista kandidata
koje Odbor uvrstava u uzi izbor. Naravno, Odbor mora dati Hrvatskom saboru
obrazlozenje zasto je dao prednost pojedinom kandidatu pred drugim kandi-
datom ili drugim kandidatima, ali stoji ¢injenica da Odbor djelomic¢no selektira
kandidate. Zastupnici ce dobiti obje liste kandidata (uzu koju je sastavio Odbor
i listu svih kandidata), ali zastupnici ¢e glasovati samo o kandidatima koje je
predlozio nadlezni odbor. Premda UZUS nalaze da lista kandidata koju predlaze
nadlezni odbor “u pravilu” sadrzava veci broj kandidata od broja koji se bira,
sintagma “u pravilu” uvijek otvara mogucnost izbjegavanja te obveze i trebalo
ju je svakako izbjeci.** Bez obzira na bitno novelirani postupak izbora sudaca
kandidata koji je jednak broju kandidata koji se bira, i to putem iste kvalificirane
vecine (vecina svih zastupnika u Hrvatskom saboru) kao i do sada.

Vratimo se na prijedlog uze liste nadleznog odbora. Upravo u toj fazi po-
stupka osobito je vazno kojim ¢e kandidatima Odbor dati prednost. Najlakse
bi bilo reci da ¢e Odbor moci objektivno valorizirati stru¢nost pojedinih kandi-
data. Velika je vjerojatnost da ce veci broj kandidata imati sve relevantne uvjete
koji se zahtijevaju Ustavom odnosno UZUS-om. Nije, primjerice, dvojbeno
da ce se naci velik broj pravnih stru¢njaka, profesora, sudaca, raznih drzavnih
duznosnika - medu njima i saborskih zastupnika, duznosnika u izvr§noj vlasti
- kojima nitko nece osporavati stru¢nost. No, kako usporedivati stru¢nost jed-
nog profesora pravnih znanosti, istaknutog suca Vrhovnog suda, zastupnika
u Hrvatskom saboru ili pravnika u nekom vladinom tijelu? Pri usporedivanju
pravnika u razli¢itim djelatnostima tesko ce se naci usporedivi kriteriji struc-
nosti, a koliko nam je poznato, ne postoje neke “kvote” ustavnih sudaca za
pojedine kategorije “istaknutih pravnika” kao §to su profesori, suci, drzavni
odvjetnici itd. Vjerujemo da ce se nadlezni odbor, pored formalnih stru¢nih

** Vidi opsirnije Crni¢, Komentar Ustavnog zakona, str. 37-38.
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uvjeta, u znacajnijoj mjeri rukovoditi i ideoloskim i politickim svjetonazorom
kandidata za suca Ustavnog suda.”” I upravo ce se o tim obiljezjima pojedinih
kandidata najvise raspravljati i u Odboru i u Hrvatskom saboru te u stru¢noj
i Siroj javnosti.z(’ To je, uostalom, slucaj u svim drzavama koje imaju ustavne
sudove ili sudove koji imaju sli¢cne nadleznosti. No, u tim drzavama, a posebno
mislim na drzave europske ustavnosudske tradicije, nastoji se odredenim ustav-
nim rjesenjima postici ravnoteza izmedu kriterija stru¢nosti i kriterija ideoloske
i politicke podobnosti na nacin da taj drugi kriterij bude u drugom planu i
sporedan, a kriterij stru¢nosti u prvom planu. Pored toga tezi se tome da ustav-
ni sudovi nece biti popunjeni “sucima bilo koje ideoloske i jurisprudencijske
krajnosti, ve¢ ¢e njima dominirati umjereni suci”.*” Kako se to postize? Nisu
dovoljna samo ona jamstva koja su vec sadrzana u nasem Ustavu i UZUS-u, vec
je nuzan takav izbor sudaca koji ce biti rezultat suglasja odnosno kompromisa
najvaznijih politickih stranaka i, drugo, treba se opredijeliti za dugacak, jedno-
mandatni, izbor sudaca radi dodatnog jac¢anja neovisnosti Ustavnog suda.
Promjene koje ¢emo predloziti zahtijevale bi, premda minimalne, promjene
i u Ustavu RH i u UZUS-u. Kako nikada ne treba olako posegnuti za ustavnim
promjenama, drzimo da je vazno upravo upozoravanjem na rjesenja koja do-
miniraju pri izboru ustavnih sudaca u vecini europskih drzava bolje objasniti

razloznost i utemeljenost nase inicijative.

IZBOR SUDACA USTAVNIH SUDOVA
U EUROPSKIM DRZAVAMA

Postoje razlicite tipologije nacina izbora sudaca ustavnih sudova i sli¢nih
sudbenih tijela. Dvije su naj¢esce. Jedna ima u prvom planu tijela koja izabiru

* Vidi Henry J. Abraham, Justices & Presidents: A Political History of Appointments to

the Supreme Court, 3. izdanje, Oxford University Press, Oxford, 1992, str. 5-6.
¢ Poznata su javna propitivanja nominiranih kandidata za suce ameri¢kog Vrhovnog suda.
U tim tzv. hearings pred nadleznim senatskim odborom rijetko se kada dovodi u pitanje
stru¢nost pojedinih kandidata. Uglavnom je rije¢ o sucima nizih federalnih sudova s
bogatim sudaclkim stazom ili profesorima pravnih znanosti na uglednim sveucilistima.
Ono $to se propituje i $to najvise zanima senatore, ali i $iru javnost, jest kalo ce pojedini
kandidat, ako bude izabran, glasovati o odredenim vaznim politickim, ideoloskim, mo-
ralnim, drustvenim pitanjima u kojima su Amerikanci podijeljeni.

7 John Ferejohn i Pasquale Pasquino, Constitutional Adjudication: Lessons from Europe,
Texas Law Review, Vol. 82, 2004., str. 1702.
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ustavne suce pa tako razlikujemo sustav izbora u zakonodavnom tijelu, sustav
izbora od strane Sefa drzave te kombinirane ili mjesovite sustave u kojima
razlicita tijela biraju ustavne suce.”® Druga tipologija polazi od tijela koje bira i
broja osoba koje biraju suce ustavnog suda pa razlikujemo tri temeljna modela
izbora: monokratski, vecinski i supervecinski.”

Prva tipologija Zeli nam reci koje tijelo ili tijela ima ili imaju ulogu u procesu
izbora ustavnih sudaca. Pritom ¢e neki autori zagovarati tezu da je pri izboru
ustavnih sudaca pozeljno da vise tijela sudjeluje u njihovu izboru. Idealtipsko bi
rjesenje bilo kad bi tijela svih triju ogranaka drzavne vlasti (zakonodavni, izvrsni
i sudbeni) sudjelovala u izboru (s pravom predlaganja ili pravom odlucivanja)
kalo bi se uspostavio svojevrstan sustav kontrola i ravnoteza (checks & balances),
politicke ravnoteze i suodlucivanja pojedinih ogranaka. lako nije idealtipsko
rjesenje, americki model izbora federalnih sudaca putem prijedloga predsjednika
uz suglasnost Senata moze posluziti djelomi¢no kao uzor.

No, u znac¢ajnom broju slucajeva suce ustavnih sudova biraju zakonodavna
tijela kao, primjerice, u Njemackoj, Portugalu, Poljskoj, Madarskoj, Litvi, Slo-
veniji, Rusiji i Hrvatskoj. Postoje, naravno, odredene specificnosti u pojedinim
drzavama. Tako u Sloveniji predsjednik Republike ima iskljucivo pravo predla-
ganja kandidata za ustavne suce, koje bira Drzavni zbor.** U Poljskoj parlament
(Sejm) bira 15 sudaca Ustavnog suda na 9 godina, bez prava reizbora, a potom
predsjednik imenuje predsjednika i potpredsjednika Ustavnog suda izmedu
kandidata koje je predlozila opca skupstina sudaca Ustavnog suda.”’ Ustavni
sud Madarske sastoji se od 11 ¢lanova koje bira parlament. Clanove predlaze
Odbor za predlaganje koji se sastoji od po jednog ¢lana svake politicke stranke

zastupljene u parlamentu. Za izbor ustavnih sudaca potrebna je dvotrecinska

* Vidi Igor Kauci¢, Volitve in mandat sodnikov ustavnega sodiica, str. 415-419.

Zanimljivo je spomenuti da je isti model predlozen i u prvom Prijedlogu nacrta hr-
vatskog ustava od 15. kolovoza 1990. (¢l. 132. Prijedloga nacrta). Potom je u Nacrtu
ustava od 23. studenoga izostavljena predlagateljska uloga predsjednika Republike te je
ovlast izbora ustavnih sudaca u cijelosti povjerena Hrvatskom saboru (vidi ¢l. 125. Na-
crta). Na kraju je “bozi¢nim” Ustavom propisano da suce bira Zastupnicki dom na prijed-
log Zupanijskog doma (¢l. 122. Ustava). Ukidanjem Zupanijskoga doma ustavotvorac se
vratio na verziju koju smo imali u Nacrtu ustava iz studenoga 1990. godine. Vidi Duska
Sarin, Nastanak hrvatskoga Ustava, Narodne novine, Zagreb, 1997., str. 328.

Ferejohn i Pasquino, Constitutional Adjudication, str. 1681-1682.

Vidi opsirnije Kaucic, Volitve in mandat, str. 413-415.

31 Clanak 194. Ustava Republike Poljske iz 1997.
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vecina zastupnika.”” Litavski Ustavni sud broji 9 sudaca s mandatom od 9
godina, koji se svake tri godine rekonstruira za tri ¢lana. Suce bira parlament
tako da po tri ¢lana predlazu predsjednik Republike, predsjedavajuci parlamenta
i predsjednik Vrhovnog suda. Predsjednika Ustavnog suda takoder imenuje
parlament, ali na prijedlog predsjednika Republike.”> Prema portugalskom
Ustavu, revidiranom 2005. godine, Ustavni sud sastoji se od 13 sudaca, od
kojih deset bira parlament, a njih 10 po svom izboru kooptira u sastav Suda
jo$ troje ustavnih sudaca, i to iz redova sudaca redovitih sudova. Suci sami
biraju svog predsjednika. Njihov mandat je 9 godina i nemaju pravo reizbora.**
U Njemackoj se 16 ustavnih sudaca bira u dva odvojena senata od po osam
sudaca. Svaki parlamentarni dom bira po osam sudaca na prijedlog ministra
pravosuda, ali ne na isti nacin. Bundestag ne bira suce neposredno, ve¢ formira
posebno 12-¢lano elektorsko tijelo (tzv. Richterwahlausschuss), izabrano razmjer-
no stranackom sastavu tog parlamentarnog doma (prema D’Hondtovoj metodi),
dok Bundesrat (Savezno vijece), u kojem su zastupljene njemacke pokrajine,
bira neposredno preostalih 8 sudaca. Predsjednika i potpredsjednika Ustavnog
suda biraju naizmjeni¢no Bundestag odnosno Bundesrat. Mandat sudaca je 12
godina i ne mogu biti ponovo izabrani.”

Drugi model izbora ustavnih sudaca je od strane Sefa drzave, uz naravno
prijedlog drugih tijela vlasti (vlada, parlament ili sudstvo). Tako se imenuju
suci u Austriji, Spanjolskoj, Ceskoj, Slovackoj, Danskoj itd.

U Austriji se Ustavni sud sastoji od predsjednika, potpredsjednika, 12
¢lanova te jo§ 6 zamjenika. Na prijedlog Vlade predsjednik Republike ime-
nuje vecinu sudaca - predsjednika, potpredsjednika, 6 ¢lanova i 3 zamjenika.
Preostalih 6 ¢lanova i 3 zamjenika predsjednik Republike imenuje na prijedlog
dvaju parlamentarnih domova, s time da Nacionalno vijece predlaze 3 ¢lana i 2
zamjenika, a Savezno vijece preostala 3 ¢lana i jednog zamjenika.*® Austrijski
sustav izbora ustavnih sudaca blizak je svojevrsnom checks & balances modelu,
koji u izborni postupak ukljucuje Sefa drzave, vladu te oba parlamentarna
doma. No, opce je poznata ¢injenica da je uloga politickih stranaka vrlo vazna
pri izboru ustavnih sudaca.’’

52 Clanak 32a. Ustava Republike Madarske iz 2003.
% Clanak 103 Ustava Litve iz 1992. godine.

3 Clanak 222. Ustava Portugalske Republike iz 2005.
% Clanak 94. Temeljnog zakona SR Njemacke iz 1949. i ¢lanci 1.-9. Zakona o Saveznom
ustavnom sudu iz 1951. (Bundesverfassungsgerichtsgesetz).

Clanak 147. Ustava Republike Austrije.

Vidi opsirnije Hans-Georg Heinrich i Manfried Welan, Pravo sudovanja, Upravni i Usta-
vni sud, u: Politicki sustav Austrije, Pan Liber, Osijek 1998., str. 209-217.
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U Spanjolskoj Ustavni sud ima 12 ¢lanova koje imenuije kralj, na prijedlog
vise razlicitih tijela. Cetiri predlaze Kongres, i to putem 3/5 vecine, cetiri pred-
laze drugi dom - Senat, uz istu potrebnu vecinu, dva predlaze Vlada te dva opce
sudbeno vijece. Mandat sudaca je devet godina i ne mogu biti ponovo birani.
Predsjednika Suda imenuje kralj na prijedlog samih ustavnih sudaca.®

U Ceskoj Ustavni se sud sastoji od 15 sudaca koji se imenuju na 10 godina,
i to od predsjednika Republike uz suglasnost senata, drugog doma parlamen-
ta.”’

Treci, mijesani sustav izbora sudaca ustavnog suda prva je uvela Italija, a
potom i neke druge drzave. Ustavni sud Italije ima 15 ¢lanova, od kojih po pet
imenuju predsjednik Republike, oba doma parlamenta na zajednickoj sjednici te
najvisi redoviti i upravni sudovi. Ustavni suci izmedu sebe biraju predsjednika.
Mandat im traje devet godina, bez prava reizbora.*

Nas u ovom radu viSe zanima druga tipologija sustava izbora ustavnih su-
daca, koja polazi od broja onih koji ih biraju i potrebne vecine u tijelu koje bira
suce. Prema toj tipologiji razlikujemo tri temeljna modela izbora: monokratski,
vecinski i supervecinski. Prvi model postoji zapravo samo u Francuskoj, pri
izboru Ustavnog vijeca (Conseil Constitutionnel). Clanove imenuju samo tri
osobe, i to zasebno - predsjednik Republike i predsjednici oba doma parlamenta
imenuju svaki po tri ¢lana.

Vecinski i supervecinski izbor odnosi se na potrebnu vecinu zastupnika pri
glasovanju o izboru ustavnih sudaca. Vecinski model pretpostavlja da je za izbor
sudaca potrebna vecina prisutnih zastupnika u parlamentu. Ferejohn i Pasquino
navode samo primjer Sjedinjenih Drzava gdje predsjednik imenuje federalne
suce uz suglasnost vecine senatora.”' Svi ostali modeli izbora ustavnih sudaca
u zakonodavnom tijelu bili bi, stoga, prema njihovu misljenju, supervecinski. S
time se ne bismo mogli sloziti. Mislimo da bi u veéinski model trebalo uvrstiti
i one sustave izbora ustavnih sudaca gdje se za izbor trazi vecina ukupnog
broja zastupnika u parlamentu (ili pojedinom parlamentarnom domu), a u
supervecinske modele uvrstiti samo one sustave u kojima se za izbor ustavnih

% Clanak 159. i 160. Ustava Spanjolske iz 1978.
*  Clanak 84. Ustava Ceske Republike iz 1992.
0 Clanak 135. Ustava Talijanske Republike iz 1947. godine (glede sastava Ustavnog suda
izmijenjen 1967.). Posebnost je talijanskog Ustavnog suda da se njegov sastav prosiruje
za dodatnih 16 ¢lanova u slucaju sudenja predsjednilku Republike (impeachment). Tih ce
se 16 osoba izabrati zdrijebom izmedu gradana koje svakih 9 godina izabire parlament,
a ti gradani moraju ispunjavati uvjete da budu birani u talijanski senat.

*'' Perejohn i Pasquino, Constitutional Adjudication, str. 1681.
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sudaca trazi vecina koja je iznad apsolutne vecine, preciznije receno koja je

najmanje 3/5, a u pravilu 2/3.

Uz takav kriterij u vecinski model izbora sudaca ustavnog suda mozemo

uvrstiti Hrvatsku, Sloveniju®, Litvu® i Poljsku*, a u superveéinski Njemacku,

Madarsku, Italiju, Spanjolsku i Portugal.

u pojedinim drzavama

Supervecinski izborni model za ustavne suce

DRZAVA Parlamentarna vecina potrebna za Trajanje | Moguc-
izbor mandata | nost
(godina) | ponovnog
izbora
Njemacka 2/3 u elektorskom tijelu Bundestaga i 12 NE
2/3 u Bundesratu
Madarska 2/3 zastupnika 11 DA
Italija® 2/3 zastupnika na zajednickoj sjednici 9 NE
oba doma u prva 3 glasovanja, a potom
3/5 vecina
Spanjolska® | 3/5 u svakom domu za izglasavanije 9 NE
prijedloga koji se upucuje kralju na
imenovanje
Portugal®’ 2/3 vecina zastupnika Nacionalne 9 NE
skupstine

Supervecinski model zapravo je model koji pretpostavlja da izbor sudaca

ustavnog suda nije niSta manje vazan nego $to su to ustavne promjene, jer se

42

43

44

45

46

47

Prema ¢lanku 14. Zakona o ustavnom sodiscu, Drzavni zbor bira ustavne suce tajnim
glasovanjem vecinom glasova svih zastupnika.

Clanak 85. Ustava iz 1992. godine propisuje da zastupnici tajno glasuju za izbor ustav-
nih sudaca i da je za njihov izbor potreban najmanje 51 glas. S obzirom na to da ¢lanak
5. Ustava kaze da litavski parlament ima 100 zastupnika to je ocito da se za izbor usta-
vnih sudaca trazi vecina svih zastupnika.

Clanak 5. Zakona o Ustavnom sudu iz 1997.

Odnosi se samo na pet ustavnih sudaca koje bira parlament.

Odnosi se samo na cetiri ¢lana koja predlaze Kongres i na cetiri ¢lana koja predlaze
Senat.

Odnosi se na 10 ustavnih sudaca koje izabire Nacionalna skupstina, dok preostala tri
budu kooptirana od prvih deset.
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za izbor ustavnih sudaca u zakonodavnom tijelu trazi ona ista vecina koja se
zahtijeva i za promjenu ustava pojedine drzave. To ujedno pokazuje vaznost
koja se pridaje izboru ustavnih sudaca u Njemackoj, Spanjolskoj, Italiji, Por-
tugalu i Madarskoj.

Moze se primijetiti, kad govorimo o drzavama koje su se priklonile super-
vecinskom modelu izbora ustavnih sudaca, da je rije¢ uglavnom o drzavama
zapadnoeuropskog politickog prostora, i to drzavama s posebno losim nasljedem
totalitarnih ili diktatorskih rezima (Njemacka i Italija kao bivse fasisticke
drzave, Spanjolska i Portugal kao bivse diktature). Madarska je jedina medu
bivsim socijalistickim drzavama svojim Ustavom propisala dvotrecinsku vecinu
za izbor ustavnih sudaca. Neke druge drzave koje pripadaju skupini postko-
munistickih drzava opredijelile su se za varijantu koja sli¢i ameri¢kom modelu
izbora federalnih sudaca. Tako u Sloveniji suce predlaze predsjednik drzave,
a imenuje Drzavni zbor®®, dok je u Ceskoj gotovo kopiran americki model pa
predsjednik drzave imenuje ustavne suce uz suglasnost Senata.*” Rumunjska
je pak prihvatila francuski model izbora Ustavnog vijeca (po tri suca imenuju
predsjednik, Zastupnicki dom i Senat), kao i Ukrajina (po 6 sudaca imenuju
predsjednik, parlament i kongres sudaca). Ostale postkomunisticke drzave
slijede jednostavan izbor od zakonodavnog tijela, bez zahtijevane supervecine
za izbor ustavnih sudaca.

Donedavno nije bilo znacajnijih analitickih rasprava o dobrim i lo§im stra-
nama pojedinih modela izbora ustavnih sudaca u biv§im socijalistickim drza-
vama, koje uglavnom nemaju duzu tradiciju ustavnog sudovanja. No, upravo
su problemi s izborom ili imenovanjem ustavnih sudaca u pojedinim zemljama
usredotodili paznju javnosti na to pitanje.

U Ceskoj je nakon isteka desetogodisnjeg mandata prve generacije ustav-
nih sudaca 2003. godine trebalo izabrati nove suce. Prvi izbor 1993. godine,
zahvaljujudi neupitnom politickom autoritetu predsjednika Vaclava Havela,
protekao je bez vecih poteskoca. No, izbor sudaca 2003. godine odvijat ce se
u bitno drukcijem politickom kontekstu. Umjesto Havela novi predsjednik

postao je Vaclav Klaus, izabran od parlamenta nakon vise tjedana neuspjesnih

* Drzavni zbor je prvi i najvazniji (da se ne koristimo neprikladnom i neprimjerenom

rije¢ju “donji”) dom slovenskog parlamenta, a Drzavni svet je drugi, uglavnom savjeto-
davni dom.
* No, za razliku od americkog modela, ¢eskom predsjedniku je predlaganje sudaca Usta-
vnog suda najvaznija ovlast, a takoder i ¢eskom Senatu, koji kao drugi dom parlamenta

po svojim ovlastima nije ni sjena americkog imenjaka.
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pokusaja izbora. Klaus je bio ostar kriti¢ar prvog Ustavnog suda (1993.-2003.),
i to zbog njegova, kako je tvrdio, pretjeranog aktivizma. U postupku imeno-
vanja druge generacije ¢eskih ustavnih sudaca predsjednik Republike i Senat
pokazali su velik stupanj razmimoilazenja u tom pitanju, i to ponajprije zbog
razli¢itih stajaliSta o tome treba li u Ustavni sud imenovati i bivSe aktivne
politicare (Sto je zelio Klaus) te treba li pojedine suce prve generacije ponovo
imenovati ($to je prema ceskom Ustavu moguce). U nadigravanju Predsjednika
i Senata, koji je o svakom prijedlogu glasovao tajno), Ustavni je sud u jednom
trenutku (ljeto 2003.) izgubio pravo da odlucuje o ustavnosti zakona zbog
¢injenice da je broj sudaca pao na manje od 12. Tijekom razdoblja od 2003.
do kraja 2005. godine Senat je odbacio 7 od ukupno 18 predlozenih kandidata
za ustavne suce, Predsjednik nije Zurio s predlaganjem novih kandidata pa je u
velikoj mjeri bilo otezano djelovanje Ustavnog suda. Paradoksalna je ¢injenica
da je u jednom trenutku jedan senator predlozio impeachment predsjednika
Klausa zbog otezanja s predlaganjem kandidata za ustavne suce, koji prijedlog
nije nitko podrzao, ali da je prijedlog i prihvacen, Ustavni sud ne bi mogao
odlucivati o tome zbog nedostatnog broja sudaca. Ocjenjujuci retrospektivno
postupak izbora sudaca Ustavnog suda u Ceskoj, neki ¢eski analiticari smatraju
da se u tom postupku pokazao nedovoljan stupanj suradnje izmedu Predsjed-
nika i Senata i da se “kopiranje” ameritkog modela u Ceskoj nije pokazalo
uspjesnim.’® Za razliku od velike vecine analiti¢ara, ti autori smatraju da se u
praksi nije dobrim pokazao ni model supervecinskog izbora ustavnih sudaca
od strane zakonodavnog tijela, za §to navode primjer Madarske, u kojoj je vrlo
tesko postici dvotrecinsku parlamentarnu vecinu pa Sudu u pravilu nedostaje,
zbog sporog postupka usuglasavanja, poneki sudac. Tako je u ljeto 2005. Sud
umjesto 11 ¢lanova imao svega 8, a krajem 2006. deset.’! No, treba na drugoj
strani istaknuti da je zasluga supervecinskog sustava $to je madarski Ustavni
sud poglavito sud sastavljen od profesora pravnih znanosti. Trenuta¢no svih
deset ¢lanova doktori su pravnih znanosti. Umjesto ¢eskog i madarskog mo-
dela, koji su prema njihovu misljenju nedovoljno pouzdani i nestabilni zbog
nepomirljivih odnosa vladajuce parlamentarne vecine i opozicije, Kithn i Kysela
zagovaraju primjenu najjednostavnijeg modela izbora ustavnih sudaca: izbor
od obi¢ne parlamentarne vecine, kakav se prakticira u Poljskoj. Pritom isticu

°% Zdenek Kiihn i Jan Kysela, Nomination of Constitutional Justices in Post-Communist

Countries, str. 184, 199.
Vidi web stranicu madarskog Ustavnog suda http://www.mkab.hu/en/enpage2 htm.

51



Zbornik PFZ, 57, (3) 547-575 (2007) 563

da je, bez obzira na to $to parlamentarna vecina moze izabrati ustavne suce ne
obazirajuci se na opoziciju, takav izborni postupak doveo do izbora najboljih
poljskih pravnih stru¢njaka, a ne politicara.’® To ih navodi da zakljuce da je
“poljski sustav, bez obzira na odsustvo bilo kakvih checks & balances, proizveo
najrespektabilniji postkomunisticki ustavni sud”, premda ¢e na drugom mjestu
reci da bi ta “izvanredna stabilnost poljskog sustava sudbenih imenovanja mogla
biti uzrokovana pukom srecom”.” Tesko bi bilo samo na temelju poljskog slucaja
tvrditi da je sustav izbora ustavnih sudaca putem obi¢ne parlamentarne vecine
bolji od ostalih sustava izbora. Ako je u poljskom slucaju izbor sudaca bio u
pravilu izmedu sveucilisnih profesora i bez istaknutijih politicara, u Hrvatskoj,
prema istom izbornom sustavu, nije.”* No, Kithn i Kysela ne spominju hrvatski
model i njegov uc¢inak, premda je on istovjetan poljskom. Recimo na kraju da
se vrlo ¢esto navodi i izjava suca poljskog Ustavnog suda Leszeka Garlickog
da imenovanje ustavnih sudaca iskljucivo od parlamenta, kao u Madarskoj i
Poljskoj, stvara “rizik pretjerane politizacije” u procesu imenovanja.”

IZBOR USTAVNIH SUDACA U NJEMACKOJ

Njemacka je bila uzor svim drzavama koje su kasnije svojim ustavima pro-
pisale supervecinu za izbor ustavnih sudaca u parlamentu pa valja vise reci o
njemackom primjeru.

Prije nekoliko godina tada vec bivsi sudac njemackog Ustavnog suda Dieter
Grimm govorit ¢e vrlo otvoreno o svom izboru za suca i iskustvu ¢lana tog

>* U kolovozu 2005. godine od 15 sudaca Ustavnog suda Poljske njih 11 bili su sveucilisni

profesori pravnih znanosti.
% Kihn i Kysela, Nomination of Constitutional Justices in Post-Communist Countries, str.
187.
> Ako je u aktualnom sastavu (sijecanj 2007. godine) poljskog Ustavnog suda 10
sveucili$nih profesora prava od 15 ¢lanova (vidi http:/www.trybunal.gov.pl/eng/index.
htm), u hrvatskom Ustavnom sudu samo su 4 ¢lana od 13 ¢lanova sveucilisni profeso-
ri pravnih znanosti. Opcenito, u sastavu hrvatskog Ustavnog suda ima razmjerno manje
sveucilignih profesora pravnih znanosti nego u velikoj vecini europskih ustavnih sudova.
> Citirano prema: Wojcieh Sadurski, Postcommunist Constitutional Courts in Search of
Political Legitimacy, European University Institute Working Paper, Law No. 2001/11,
str. 4. Vidi i Donald Horowitz, Constitutional Courts: A Primer for Decision Makers,

Journal of Democracy, Vol. 17, No. 4, 2006, str. 131.
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tijela i pritom obrazloziti razlog zbog ¢ega je njemackim Ustavom propisana
supervecina i nereizbornost sudaca. Stoga nesto duzi citat:

“Dvotrecinska vecina, naravno, tjera glavne politicke stranke da se sporazumiju.
One moraju nadi konsenzus, jer nijedna stranka nije nikada bila ni blizu da ima
dvotrecinsku veéinu u parlamentu. Ono $to se dogodilo jest da su one neformalno
podijelile tih Sesnaest mjesta tako da za njih osam kad je slobodno mjesto jedna
stranka izlazi s prijedlogom, a za drugu polovinu druga glavna stranka izlazi s tim
neformalnim pravom da predlozi ime. Tada se vode pregovori medu tim strankama
je li rije¢ o prihvatljivoj osobi za drugu stranu. To moze voditi dvostrukoj praksi.
Moglo je voditi praksi gdje ljudi kazu ‘alko propustis mog kandidata, ja ¢u propu-
stiti tvoga’, $to bi zasigurno bio lo$ sustav. Sre¢om, nikada nije tako ispalo. Druga
stranka vrlo pazljivo proucava osobe koje je predlozila stranka koja ima pravo izaci
s imenom, $to ima kao rezultat da nikakve krajnje stranacke osobe nece doci u
Ustavni sud. To je gotovo nemoguce po ovom sustavu...

Ja nikada nisam bio ¢lan stranke ... Moj neposredni prethodnik bio je vrlo poznati
profesor ustavnog prava. Tako je postojala odredena tradicija da bi to mjesto trebalo
biti popunjeno od nekog tko nema veze s politickim strankama, veé snaznu svezu
s ustavnim pravom. Naravno, stranka vas mora nominirati i u mom sluéaju to je
bila Socijaldemokratska stranka ...

Sada imamo pravilo ograni¢enog mandata od dvanaest godina, $to nije bilo od sa-
mog pocetka ... Mislim prije svega da je ograni¢eni mandat dobra stvar u usporedbi
sa sustavom u Sjedinjenim Drzavama. Cesto ¢ujem od odvjetnika u Sjedinjenim
Drzavama da je to prijetnja neovisnosti sudstva, koju ja ne vidim. Prijetnja neo-
visnosti bila bi, naravno, kad bi postojalo pravo ponovnog izbora ... Tada sudac
moze biti sklon tome da donosi odluke koje ¢e pripomoci njegovu ponovnom
izboru. Ograni¢eni mandat ne ¢ini nikakve probleme glede nezavisnosti sudstva
... Smatram da je dvotrecinska vedina izvanredno vazna. To je ista vecina koju
trebate za izmjenu Ustava. Ono $§to me ponesto brine pri toj izbornoj proceduri
jest to §to je ona tajnovita. Postoje pregovori u zatvorenim prostorijama i samo
je mala grupa ljudi uklju¢ena. Oni govore mnogo s drugim ljudima, ali se to ne
odvija u javnosti. Naravno, legitimni je interes javnosti da vidi tko ¢e do¢i na taj

756

polozaj. To je vazan polozaj za razvoj zemlje.

Ovaj duzi navod potvrduje politicke implikacije izbora sudaca ustavnog

suda. On upozorava na mogucnost politizacije toga pitanja, on govori o iz-

°* To Be A Constitutional Court Judge: A Conversation with Professor Dieter Grimm, Mar-
ch 32003, NYU School of Law, dostupno na http:/swww.nyulawglobal.org/events/dfls/

documents/grimm_script.rtf (posljednji puta posjetio 14.sijecnja 2007.)
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nimnoj vaznosti koju tom pitanju posvecuju politicke stranke, on iskreno
priznaje odvijanje politicke trgovine iza zatvorenih vrata, on potvrduje do-
minaciju najjacih stranaka, ali upozorava i na to da je opasnost od stvaranja
dviju ideoloski razlic¢itih skupina sudaca ublazena zbog toga $to dvotrecinsko
glasovanje prisiljava na trazenje konsenzusa. Vladajuca parlamentarna vecina
ne moze sama imenovati ustavne suce, to daje znacajnu ulogu 0opoziciji i, kao
$to kaze Klaus von Beyme: “Fiksirane pretpostavke za takvu sudacku sluzbu
dodatno sprjecavaju da neosposobljeni politicari dodu do takve sluzbe. Jedno-
kratan izbor na dvanaest godina treba povecati otpornost sudaca na politicke
pritiske. Stranacko-politicke veze sudaca briZljivo su odvagnute”.”” Upravo su se
njemackim primjerom vodile sve druge drzave koje su svojim ustavom propisale
supervecinu za izbor ustavnih sudaca i njihov jednokratni mandat.

Njemacki model moze se poboljsati samo u jednom smjeru - da se proces
izbora sudaca odvija u javnosti i da se ukloni monopol koji prakti¢no pri pred-

laganju imaju dvije najvece stranke.

POLITIZACIJA IZBORA SUDACA AMERICKOG
VRHOVNOG SUDA

Analiticari koji se bave usporedbom americ¢kog Vrhovnog suda (ali i nizih
federalnih sudova) s europskim ustavnim sudovima uocavaju da su europski
sudovi manje ideoloski razliciti od americkog Vrhovnog suda. Koji su tome
razlozi? Da bismo odgovorili na to pitanje, potrebno je poblize razmotriti
americki model izbora sudaca Vrhovnog, ali i nizih federalnih sudova, koji
bitno odudara od europskog.

Americki su ustavni pravnici i politolozi davno zakljucili, proucavajuci
izbor sudaca Vrhovnoga suda, da iako postoji niz kriterija kojima se rukovode
predsjednici pri nominiranju kandidata za suce Vrhovnog suda, nikada nije
bilo upitno da je najvazniji kriterij uvijek bio “stvarna politicka i ideoloska
kompatibilnost stavova nominiranih sudaca i predsjednika”. U tu kompatibil-
nost ulaze sljedeci ¢cimbenici: je li sudac ¢lan predsjednikove stranke, je li sklon
predsjednickim programima i politikama, je li njegov sudbeni dosje, ako postoji,
sukladan predsjednikovim kriterijima ustavne interpretacije te neki manje vazni

°7 Klaus von Beyme, Politicki sustav Savezne Republike Njemacke, Pan Liber, Osijek,

1999., str. 278.
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kriteriji (popularnost medu utjecajnim interesnim grupama, vracanje politickih
usluga i dr.). Svaki predsjednilk, kad ima priliku imenovati suce Vrhovnog suda,
u vecoj ili manjoj mjeri nastoji “pakirati” u Sud, tj. u njegov sastav ubaciti oso-
bu koja ce u ustavno-politickom smislu biti njegov saveznik kad na dnevnom
redu Suda bude slucaj u kojem je predsjednik zainteresirana stranka.’® Najveci
dio ustavnih pravnika i politologa Vrhovni sud odavno percipira kao politicku
instituciju sui generis.” Prije gotovo pola stoljeca Robert Dahl ¢e konstatirati da
bi proucavanje Vrhovnog suda kao “striktno pravne institucije” znacilo podcije-
niti njezino znacenje u americkom politickom sustavu, jer je Sud, nepobitno,
“takoder politicka institucija”.®

Sveza predsjednika, njegove politicke stranke i nominacije sudaca Vrhov-
nog suda (ali i sudaca nizih federalnih sudova) u suvremenom je americkom
politickom sustavu od izvanrednog znacenja za ideoloski profil Vrhovnog suda
(odnosno federalnog sudstva u cjelini) i njegovu ulogu u ustavnoj interpreta-
ciji. Kako ta sveza funkcionira, najbolje su, po mojem misljenju, elaborirali
Sanford Levinson i Jack Balkin svojom teorijom “stranackog usancenja” (party
entrenchment):

“Kada odredena stranka dobije predsjednika, ona moze popuniti federalno sud-
stvo ¢lanovima svoje stranke, podrazumijevajuci relativno popustljiv Senat. Oni
ce sluziti za duga razdoblja jer suci uzivaju doZivotan mandat. U prosjeku, suci
Vrhovnog suda sluze oko 18 godina. U tom smislu, suci sli¢e senatorima koji su

>® Vidi Henry J. Abraham, Justices & Presidents, str. 5-6, 65, 67.

David M. O’Brien karakterizira Sud kao “fundamentalno politicku instituciju”, a nje-
gove suce kao “malu politicku elitu” (O’Brien, Storm Center: The Supreme Court in
American Politics, 3. izdanje, W.W.Norton, New York, 1986., str. 13, 15); Louis Fisher
smatra da je Vrhovni sud politi¢ka institucija posebne vrste zbog toga $to “suci ¢ine poli-
tiku, ali ne na isti nac¢in kao zakonodavci ili egzekutiva. Za razliku od izabranih tijela, od
sudstva se ne oc¢ekuje da zadovolji potrebe vecine ili odgovori na izborne pritiske, umjes-
to toga ono ima posebnu odgovornost da §titi interese manjine i ustavna prava”. Fisher,
Constitutional Dialogues: Interpretation as Political Process, Princeton University Press,
Princeton, 1988, str. 19; Gary L. McDowell takoder naznacuje da je “po prirodi svog
posla, federalno sudstvo preeminentno politicka institucija”. McDowell, Curbing the
Courts: The Constitution and the Limits of Judicial Power, Louisiana State University
Press, Baton Rouge, 1988, str. 1.

Robert Dahl, Decision-Making in a Democracy: The Supreme Court as a National Poli-
cy-Maker, Journal of Public Law, Vol. 6, 1957, str. 279. Sli¢no pise O’Brien: “... Sud je

politicka institucija legitimnost koje se, bez obzira na to, promatra ... da preteZito ovisi

60

o simbolizmu i realnosti sudbene nezavisnosti, nepersonalnom odlu¢ivanju i ‘vladavini

12

prava’”. O’Brien, Storm Center, str. 61.
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va

imenovani na 18-godisnji mandat od svojih stranaka i nikada se ne moraju suociti
s izborom. Oni su privremeno protegnuti predstavnici odredenih stranaka, i odatle,
narodnih shvacanja oko javne politike i Ustava. Vremenska protegnutost stranackog
predstavnistva je ono §to podrazumijevamo pod stranackim usancenjem ...
Stranacko usancenje jedan je posebno vazan motor ustavne promjene. Kad je
dovoljno ¢lanova odredene stranke imenovano u federalno sudstvo, oni pocinju
mijenjati shvacanja Ustava koja se javljaju u pozitivnom pravu ... Ustavne revolucije
kumulativni su rezultat uspjesnih stranackih usancenja kad usanc¢ena stranka ima
relativno koherentnu politicku ideologiju ili moze prikupiti dovoljno ideoloskih
saveznika medu imenovanima iz drugih stranaka. Tako je Warrenov sud kulminacija
niza godina demokratskih imenovanja u Vrhovni sud, potpomognutih s nekoliko
klju¢nih liberalnih republikanaca.

Stranacko usancenje putem predsjednickih imenovanja u sudstvu najbolje je
razjasnjenje kako se s vremenom mijenja znacenje Ustava putem interpretacije
¢lanka III., a ne putem amandmanskog ¢lanka V.70l

Teorija “stranackog usanc¢enja” poveznica je izmedu politike i ustavnog pra-

% tj. ona povezuje vladajuce politicke snage (vecinsku stranku koja posjeduje

predsjednistvo i Kongres odnosno Senat) sa sudbenom interpretacijom Ustava.

U tom smislu, kako naglasavaju Levinson i Balkin, ta je teorija, u biti, suprotna

TRl

postavci o “protumajoritarnoj teskoci” sudbenog osvrta.”

6l

62

Balkin i Levinson, Understanding the Constitutional Revolution, str. 1065-6. Teorija
“stranackog usancenja” u Vrhovnom sudu vrlo je bliska Ackermanovu konceptu “trans-
formativnih imenovanja” sudaca u Vrhovni sud. Vidi Bruce Ackerman, We the People:
Transformations, Harvard University Press, Cambridge, 1998., str. 351-4.

Neki analiticari odbacuju tezu da predsjednici, u pravilu, uspijevaju u svom naumu da
izborom sudaca utje¢u na njihovu kasniju interpretaciju Ustava. Postoje, naravno, pri-
mjeri sudaca koji su u potpunosti iznevjerili o¢ekivanja predsjednika koji su ih imenovali
(najcesce se navodi slucaj Eisenhowerova imenovanja vrhovnog suca Warrena), ali rije¢
je o iznimkama koje, po mojem misljenju, potvrduju pravilo. Ali, takvi slucajevi i teze o
nepredvidljivosti sudbenog ponasanja, s obzirom na njihov dozivotni mandat i prakti¢nu
nesmjenjivost, pridonose, kako isti¢e Christopher Schroeder, “mitu Suda kao principijel-
ne institucije, mitu za koji mnogi vjeruju da je kriti¢ni razlog zbog kojeg se odluke Suda
postuju”. Vidi Schroeder, Causes of the Recent Turn in Constitutional Interpretation,
Duke Law Journal, Vol. 51, No. 1, 2001 ., str. 323-4.

Jos$ je prije gotovo pola stoljeca Robert Dahl primijetio da sudbeni osvrt dobiva na
strateSkom znacenju prvenstveno zbog teskoca izmjene Ustava putem formalnih aman-
dmana. Vidi Dahl, A Preface to Democratic Theory, University of Chicago Press, Cicago,
1956, str. 106.

Teoriju “protumajoritarne teskoce” prvi je formulirao Alexander Bickel, u smislu da “sud-

beni osvrt predstavlja kontrolu jedne nereprezentativne manjine nad jednom izabranom
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Ne iznenaduje stoga da je svaka nominacija kandidata za popunu Vrhovnog
suda u suvremenom americkom politickom sustavu izrazito politicko pitanje
i svjedoc¢i o snaznoj politizaciji prava, Vrhovnog suda i Ustava. Najbolji je
suvremeni svjedok te politizacije Robert Bork, istaknuti profesor ustavnog
prava konzervativne orijentacije, bivsi sudac prizivnog federalnog suda, kojeg
je predsjednik Reagan 1987. godine nominirao za suca Vrhovnog suda.

lIako izvanrednih pravnickih kvaliteta, Bork nije imenovan sucem zbog

* Retrospektivno, Bork ¢e ocijeniti da je bitka

snaznog protivljenja Senata.
oko njegove nominacije bila samo jedna bitka u dugotrajnom ratu za kontrolu
americke pravne kulture. U sredistu je te bitke, prema Borku, “kontrola sudova
i Ustava”. Ustav je “najviSa nagrada, a kontrola u izboru sudaca posljedniji je
korak na putu do te nagrade”. Zasto je tako? Bork nalazi razlog u tome $to je
“Ustav taj adut u americkoj politici, a suci odlucuju $to Ustav znaci”. Ustav
se u suvremenoj Americi promatra prvenstveno kao “oruzje u klasnoj borbi
oko drustvenih i politickih vrijednosti” i zbog toga se ustavno pravo promatra
kao “suvise krucijalno politicko oruzje da bi se ostavilo nepolitickim sucima”.

Osvrcudi se na svoju nominaciju za suca Vrhovnog suda, Bork ¢e zakljuciti:

vecinom”. Vidi Bickel, The Least Dangerous Branch: The Supreme Court at the Bar of
Politics, 2. izdanje, Yale University Press, New Haven, 1986., str. 16. Suprotno Bickelu,
Robert Dahl ¢e dokazivati da je Vrhovni sud u pravilu dio vladajuce nacionalne koalicije
koja dominira americkom politikom i da njegove odluke podupiru i daju legitimitet po-
litici koja proizlazi iz odluka politickih ogranaka vlade. Vidi Dahl, Decision-Making in a
Democracy: The Supreme Court as a National Policy-Maker, Journal of Public Law, Vol.
6, Fall 1957., str. 279-295.
* Senatska saslusanja i javna polemika u povodu Borkove nominacije vrhunac su politiza-
cije sudbenih imenovanja. Jedan ih je analiticar nazvao “referendumom o proslom na-
pretku Vrhovnog suda i referendumom o njegovoj buduénosti” (O’Brien, Storm Center,
str. 114). U polemiku su se svojom potporom ili protivljenjem ukljucile brojne organiza-
cije i udruge, profesori ustavnog prava, lobirajuci senatore za ili protiv imenovanja. Kako
je, nakon izbora 1986. godine, Demokratska stranka stekla vecinu u Senatu, Borkova
nominacija bila je gotovo unaprijed osudena na neuspjeh. Krajnji ishod glasovanja se-
natora bio je 58 prema 42 protiv imenovanja. O nominaciji, senatskim saslusanjima i
javnoj polemici vidi opsirnije Bork, The Tempting of America: The political Seduction
of the Law, A Touchstone Book, New York, 1991, str. 267-349.
Imenovanja sudaca Vrhovnog suda u posljednjih nekoliko desetljeca postala su toliko
politizirana da je, logi¢no, bitno porasla stopa odbijenih nominacija, prvenstveno u si-
tuaciji kad predsjednik nema u Senatu vecinsku potporu svoje stranke. Vidi Eugene W.
Hickok i Gary L. McDowell, Justice vs. Law: Courts and Politics in American Society,
The Free Press, New York, 1993., poglavlje 5., str. 122-62.
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“Kad se Sud promatra kao politicka, a ne pravna institucija, nominirani (kandi-
dati) bit ce tretirani kao politi¢ki kandidati, kampanje ée biti vodene u javnosti,
lobiranje senatora i medija bit ¢e intenzivno, nominirani ce biti ispitivani o tome
kalo ce glasovati i bit ¢e natjerani da ucine izborna obecanja glede prianjanja uz

ili odbacivanja odredenih (ustavnih) doktrina.”®’

Danas nije nimalo upitno, kao $to se ¢inilo prije nekoliko desetljec¢a®, da
je sudbeni ogranak previse prosirio svoju ulogu u americkom sustavu vlade i
previse politizirao proces ustavnog sudovanja. Sudbeni aktivizam, ponajprije
liberalne provenijencije, posebno je evidentan od 1950-ih godina, a njegovim
ishodistem smatra se odluka Brown v. Board of Education of Topeca (1954.),
kojom je zapocela desegregacija na americkom Jugu. Vrhovni sud od tada po-
stupno pocinje regulirati drustvene odnose u nizu podrucja, do tada uglavnom
prepustenih politickim ograncima prvenstveno drzavnih vlada.

Posebno je posljednjih desetljeca kontroverzna uloga Vrhovnog suda u ame-

767 odnosno sukobima liberalnih i konzervativnih

rickim “kulturnim ratovima
snaga o niza pitanju u kojima je americka javnost ostro podijeljena. To su pitanja
rasne jednakosti i prava rasnih manjina, ustavnog prava zZena na pobacaj, zastite
prava privatnosti u pitanjima pornografije, kontracepcije, homoseksualnosti,
prava na molitvu u $kolama i opéenito povezanost vjere i drustva itd. Zasto je
uloga Vrhovnog suda toliko znacajna u tim i drugim podrucjima?

Mozda se to moze najbolje uociti na primjeru prava na pobacaj. Revolu-
cionarnom odlukom Roe v. Wade (1973.) Vrhovni je sud proklamirao da Zene,
na temelju “ustavnog prava na privatnost” (za koje se ne zna to¢no u kojem
dijelu Ustava je locirano), imaju bezuvjetno pravo na pobacaj gotovo do treceg
tromjesecja trudnoce. Tako liberalni zakon o prekidu trudnoce nije u to vrijeme
imala nijedna americka drzava, a malo bi ih se naslo i u svijetu. Tom jednom
odlukom Vrhovni je sud prakticki ponistio 50 drzavnih zakona, u dijelu u kojem
su oni regulirali prekid trudnoce Zena. Roe v. Wade bit ¢e svih narednih godina
klju¢nim simbolom sukobljenosti liberalne (pro-choice) i konzervativne (pro-life)
Amerike. Po tome, ali i nizu drugih pitanja, pokazuje se da 9 sudaca Vrhov-
nog suda ima vecu moc nego tisuce zakonodavaca u drzavnim legislaturama

% Robert Bork, Tempting of America, str. 2-3, 8, 11, 348.

% Vidi Archibald Cox, The Role of the Supreme Court in American Government, Oxford
University Press, Oxford, 1976., str. 102.

Vidi Jeremy Rabkin, The Supreme Court in the Culture Wars, The Public Interest, Fall
1996., str. 3-26.
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ili Kongresu. Kontrola, dakle, tog iznimno malobrojnog tijela daje mogucnost
izvanrednog utjecaja da se putem ustavne interpretacije nametnu odredene
politicke, ideoloske i moralne vrijednosti u formi ustavnog prava.

Ideoloska heterogenost americkog Vrhovnog suda, a ona se primjecuje i kod
nizih federalnih sudova, proizlazi iz ¢injenice da je predsjedniku dovoljna obic-
na vecina u Senatu da potvrdi njegovo imenovanje. Dva su moguca problema
s kojima se predsjednik moze suociti u Senatu. Jedan je da njegova stranka
nema vecinu (podijeljena vlada), ali ta ¢injenica, u pravilu, nije onemogucivala
predsjednika u njegovu izboru, jer je lako nalazio nekoliko senatora iz druge
stranke, koji su bili ideoloski blizi njemu i nominiranim sucima nego vlastitoj
stranci, iako je danas sve viSe prisutna ideoloska homogenizacija americkih
politickih stranaka. Drugi je problem znacajniji. Rijec¢ je o tome da se manjina
senatora moze koristiti filibusterom, tj. neprekidnom raspravom onemoguciti
glasovanje. Tako dugo dok 40 senatora ustrajava na tome, predsjednik ne moze
izabrati svog suca. No, dok se ta tehnika nekoliko posljednjih godina cesto
koristila prilikom imenovanja sudaca nizih federalnih sudova, nije primijenje-
na pri imenovanju sudaca Vrhovnog suda pa je nedavno predsjednik Bush,
zahvaljujuci republikanskoj vecini u Senatu, imenovao dva nova suca Vrhov-
nog suda (predsjednika Suda Robertsa i suca Alita). Dio americkih analiticara
radije bi formalno propisao supervedinu potrebnu u Senatu za imenovanje
sudaca Vrhovnog suda, po ugledu na europske drzave.®® Takva supervecina
(2/3 senatora) bila bi jednaka vecini koja je u Senatu potrebna za predlaganje
ustavnih amandmana i ona bi nuzno vodila nadstranackom konsenzusu u

pitanju kandidata za suca Vrhovnog ili nizeg federalnog suda.

% Posebno to zagovara John Ferejohn, uz sljedece obrazlozenje: “Da bi bio izabran u nje-

macki federalni Ustavni sud, bududi sudac mora skupiti glasove dvotrecinske vecine
u oba doma parlamenta (Bundestag i Bundesrat). Stoga se sve vaznije politicke frakcije
moraju sloziti s novim imenovanjem. Kao rezultat toga, gotovo svi ustavni suci nastoje
imati umjerena sudbena gledista. Usporedimo to s americkim sustavom ... Tako dugo
dok predsjednik ima vecinu u Senatu, on ima prili¢cno dobru sansu dobiti imenovanje
u Vrhovni sud onoga tko je prihvatljiv samo ¢lanovima njegove stranke (tako dugo dok
druga stranka nema petlje da primijeni filibuster). Americki ce proces stoga rezultirati
sucima koji ¢e biti prili¢cno daleko od stajalista senatorskog ‘centra’. Drugim rije¢ima,
americka sudbena imenovanja mogu biti prilicno ekstremna, ideoloski ili jurispruden-
cijski. Mogu biti imenovani suci koji su prihvatljivi samo republikancima ili samo de-
mokratima”. Vidi John E. Ferejohn, Constitutional Review in the Global Context, Jour-
nal of Legislation and Public Policy, Vol. 6, No. 1, 2002., str. 57.
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ICako se suci europskih ustavnih sudova biraju putem supervecina u parla-
mentu ili drugih procesa koji ukljucuju sudjelovanje u izboru razlic¢itih aktera,
oni su u pravilu prihvatljivi svim vaznim strankama, nisu ni izbliza toliko
ideoloski razliciti, njihova imenovanja nisu toliko ispolitizirana. Teziste je na
strani ideoloski i politicki umjerenih osoba pa zbog toga nema drasti¢nih podjela
unutar suda, mnostva neslagajucih misljenja i rasprava u javnosti o ideoloskim
podjelama ustavnih sudaca.

ZAKLJUCAK: IZBOR USTAVNIH SUDACA DVOTRECINSKOM
VECINOM U HRVATSKOM SABORU

Usporedna analiza izbora ustavnih sudaca u europskim drzavama pokazuje
da postoje dva temeljna opredjeljenja. Jedno je opredjeljenje da u izboru sudaca
sudjeluje vise ogranaka vlasti, najcesce izvrsni i zakonodavni, a ponekad i sud-
beni. Moglo bi se reci i da je izbor sudaca americkog Vrhovnog suda izvorni
model takvog pristupa. Senat, kao predstavnicko tijelo “sluzi kao vazna politicka
kocnica (check) na predsjednikovu ovlast imenovanja”.”” Kombinacija predla-
gateljske uloge izvr$ne vlasti i suglasavajuce uloge ogranka zakonodavne vlasti
treba istodobno omoguciti izbor sudaca koji nece biti ovisni za svoj izbor jednom
ogranku vlasti. Varijacije tog modela prisutne su u vise europskih drzava. Neki
put je izborni model slican ameri¢kom - tako u Sloveniji predsjednik Republike
ima iskljucivo pravo predlaganja Drzavnom zboru koji mora vecinom glasova
svih zastupnika izabrati ustavne suce. Predlagatelj moze biti i neko drugo tijelo
- vlada, predsjednici parlamenta ili parlamentarnih domova, vrhovni sud itd.
No, u postupku izbora Zeli se sudjelovanjem vise razlicitih tijela i razlicitih
ogranaka vlasti sprijeciti da jedno tijelo, najcesée zakonodavno, ima monopol
pri izboru ustavnih sudaca. Dakle, u onim drzavama u kojima zakonodavno
tijelo bira ustavne suce samo najblazom kvalificiranom vecinom (vecina ukup-
nog broja zastupnika) postoji u pravilu neko drugo tijelo, najcesce Sef drzave
ili najvisi redoviti sud u ulozi predlagatelja. Situacija je obrnuta, ali je logika
ista, kad parlament, odnosno ponegdje dva parlamentarna doma, predlaze, a

Sef drzave imenuje. Bitno je da izbor ustavnih sudaca nije iskljuc¢ivo u rukama

9 Henry Paul Monaghan, The Confirmation Process: Law or Politics, u: Vicky Jackson i

Mark Tushnet, Comparative Constitutional Law, Foundation Press, New York, 1999.,
str. 494.
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obi¢ne parlamentarne vecine. U onim, pak, drzavama gdje je parlament jedino
tijelo koje sudjeluje u izboru ustavnih sudaca odluka se ne prepusta obi¢noj
parlamentarnoj vecini, vec se trazi u pravilu dvotrecinska vecina, odnosno 3/5
vecina u Spanjolskoj odnosno, u pravilu, ista vecina koja se trazi za ustavne
promjene u tim drzavama.

Hrvatska je jedna od rijetkih drzava u kojima je izbor ustavnih sudaca
prepusten najblazoj kvalificiranoj parlamentarnoj vecini (vecina ukupnog broja
zastupnika), a u izboru ne sudjeluje neki drugi ogranak vlasti. Hrvatski model
izbora ustavnih sudaca danas je anomalija s obzirom na nacin izbora ustavnih
sudaca u Europi i zbog toga se zalazemo za njegovu izmjenu.

Mogli bismo, dakako, predlagati i varijantu prema kojoj bi u izboru sudaca
Ustavnog suda sudjelovalo vise tijela odnosno ogranaka vlasti. Primjerice, da
predsjednik Republike predlaze Hrvatskom saboru kandidate za ustavne suce.
Nismo skloni toj varijanti, koja je prisutna u nama susjednoj Sloveniji (a sli¢cna
i u Ceskoj). Ona bi vjerojatno izazvala mnogo vise rasprava i zahtijevala mnogo
vise promisljanja, a tesko je ocekivati i da bi se Hrvatski sabor odrekao dijela
svojih ovlasti u korist predsjednika (ovlast predlaganja). Osim toga, a §to nam
je poznato jo$ od vremena americke ustavne konvencije u Philadelphiji, tijelo
koje odlucuje o tome kisi li predsjednik ustav u obnasanju svojih duznosti ne
bi trebalo ovisiti o predsjedniku za svoje imenovanje.”” Kad su americki usta-
votvoritelji dali predsjedniku ovlast da predlaze suce Vrhovnog suda, istodobno
su odlucili da Vrhovni sud ne moze biti tijelo koje ce suditi predsjedniku u
postupku impeachmenta, vec su se opredijelili za Senat.

Stoga nam je znatno bliza druga opcija, po ugledu na njemacki model
izbora ustavnih sudaca - zahtijevanje dvotrecinske vecine za izbor sudaca u
Hrvatskom saboru.”

U tom smislu zalazemo se za sljedece ustavne promjene odnosno promjene
UZUS-a.

1. Suce Ustavnog suda trebalo bi birati dvotrecinskom vecinom glasova svih
zastupnika u Hrvatskom saboru, a ne kako je sada predvideno vecinom
svih zastupnika.

0 Indikativan je slu¢aj Ceske gdje u odredenom trenutku nije ni teoretski moglo doci do

impeachmenta i sudenja predsjedniku drzave zato $to u Ustavnom sudu nije bilo dovoljno
sudaca koji bi proveli sudenje.

O toj se opciji u posljednje vrijeme ozbiljno raspravlja u Sloveniji, bez obzira na to sto
prema njihovu Ustavu Drzavni zbor imenuje suce Ustavnog suda na prijedlog pred-
sjednika drzave. Vidi Igor Kauci¢, Volitve in mandat sodnikov ustavnega sodisca, Javna
uprava, letnik 42, br. 2-3, 2006.
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2. Suci Ustavnog suda ne bi smjeli imati, $to je sada moguce, pravo reizbora
na tu duznost.

3. Mandat sudaca Ustavnog suda trebao bi se produziti na 10 do 12 godina,
umjesto sadasnjih 8 godina.

Ustavom Republike Hrvatske utvrdeno je samo da je mandat ustavnih
sudaca 8 godina (¢lanak 125. st. 1.), a Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske propisano je da predlozeni kandidat za suca Ustavnog suda
mora dobiti vec¢inu ukupnog broja zastupnika u Hrvatskom saboru. Ni Ustay,
a ni UZUS ne propisuju zabranu ponovnog izbora ustavnih sudaca.

Buduci da je sada kvalificirana vecdina propisana ¢lankom 6. st. 7. UZUS,
trebalo bi izmijeniti taj stavak. U posebnom ¢lanku trebalo bi propisati da suci
Ustavnog suda ne mogu biti ponovo izabrani na tu duznost. Sto se tice trajanja
mandata, on je propisan ¢lankom 125. Ustava tako da bi propisivanje duzeg
mandata ustavnih sudaca, kako se predlaze u ovom radu, zahtijevalo izmjenu
u navedenom ustavnom clanku.

Naravno, moguci prigovor koji bi se mogao uputiti, pogotovo sto se tice
zahtijevane dvotrecinske vecine za izbor ustavnih sudaca, jest da je moguca
blokada manjine pri donosenju odluke o izboru. No, logika prijedloga jest upra-
vo u tome da tjera najvaznije politicke opcije u Hrvatskom saboru na trazenje
konsenzusa, umjesto preglasavanja. Govoreci o uc¢inku supervecine pri izboru
ustavnih sudaca u nekim europskim drzavama, A. Stone Sweet kaze: “Buduci da
su njemacki, talijanski i Spanjolski politicki sustavi visestranacki i zbog toga §to
nijedna pojedinac¢na stranka nije nikada imala zahtijevanu kvalificiranu vecinu,
to zapravo ¢ini nuznim da stranke medusobno pregovaraju kako bi postigle
konsenzus o odredenom nizu kandidata”.”” Ako je to moguce u Njemackoj,
Spanjolskoj, Italiji ili Madarskoj, zasto bi bilo nemoguce u Hrvatskoj?

Navedene ustavne promjene odnosno promjene u Ustavnom zakonu o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske moguce je provesti tijekom 2007. godine,
prije izbora novih ustavnih sudaca. U posljednje vrijeme govori se 0 mogucoj
“Cetvrtoj promjeni Ustava” Republike Hrvatske.” Ne ulaze¢i na ovom mjestu
u predmet zagovaranih i nuznih ustavnih promjena, mozemo samo predloziti
temu izbora sudaca Ustavnog suda kao neizostavan dio tog paketa ustavnih
promjena. Naravno, ako se o navedenim promjenama moze postici konsenzus u
Hrvatskom saboru. Takav konsenzus bio bi jo$ jedan vrijedan indikator zrelosti
hrvatske demokracije.

™ A. Stone Sweet, Governing with Judges, s. 48.

7 Vidi: Dovoljno zastupnickih ruku za povratak Bosnjaka i Slovenaca, Vjesnik, 20. i 21.

sije¢nja 2007, str. 20-21.
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Summary
Robert Podolnjak °

ELECTION OF JUDGES OF THE CONSTITUTIONAL COURT
OF THE REPUBLIC OF CROATIA IN THE COMPARATIVE
PERSPECTIVE

The comparative analysis of the election of constitutional judges in the European
countries shows that there are two basic approaches - one which endeavours to enable
the election of judges who will not depend on one branch of power, so that more branches
of power participate in their election, most frequently executive and legislative, and
sometimes even judicial. In those countries in which the parliament is the only body
that participates in the election of judges, the decision is not left only to the ordinary
parliamentary majority, but as a rule the two-thirds majority is required, that is, the
same majority which is required for constitutional amendments in these countries. There
is also a rule that the judges of constitutional courts are elected for a longer mandate,
without the right to re-election. The difference between the American election of justices
of the Supreme Court in relation to the European model of the election of constitutional
judges is analyzed as well.

The author concludes that Croatia is one of the rare countries in which the election of
constitutional judges is left to the softest qualified parliamentary majority (the majority
of the overall number of representatives), while no other branch of power participates
in the election. Therefore, the author pleads for such amendments of the Constitution of
the Republic of Croatia and the Constitutional Act on the Constitutional Court of the
Republic of Croatia according to which the judges of the Constitutional Court will be
elected by the two-thirds majority of all the representatives in the Croatian Parliament
(Sabor), who should not have the right to re-election to this office, and their mandate
would be prolonged from the present 8 to 10 or 12 years.

Key words: constitutional courts, Constitutional Court of the Republic of Croatia,
election, constitutional amendments
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Zusammenfassung
Robert Podolnjak ™

DIE WAHL DER RICHTER DES VERFASSUNGSGERICHTS
DER REPUBLIK KROATIEN IN DER RECHTSVERGLEICHUNG

Die rechtsvergleichende Analyse der Verfassungsrichterwahl in den europiischen

Staaten zeigt, dass es zwei grundlegende Verfahren gibt. Das eine versucht die Wahl
eines Richters zu gewdhrleisten, der beziiglich seiner Wahl nicht von einer einzelnen
Gewalt abhéngen soll, weshalb mehrere Staatsgewalten an der Wahl beteiligt sind, meist
die Exekutive und die Legislative, vereinzelt auch die Judikative. In jenen Staaten, in
denen das Parlament das einzige Organ der Verfassungsrichterwahl darstellt, bleibt die
Entscheidung nicht der einfachen parlamentarischen Mehrheit iiberlassen, sondern wird
gewohnlich eine Zwei-Drittel-Mehrheit verlangt beziehungsweise diejenige Mehrheit, die
fiir Verfassungsinderungen in dem jeweiligen Staat vorgeschrieben ist. Ebenfalls werden
die Verfassungsrichter in der Regel fiir eine lingere Amtszeit gewdhlt, jedoch ohne die
Moglichkeit, eine weitere Amtszeit anzuhdngen. In dieser Arbeit werden ebenfalls die
Unterschiede zwischen der Verfassungsrichterwahl in den USA und dem europdiischen
Modell untersucht.

Der Autor kann schliefen, dass Kroatien zu den wenigen Staaten gehort, in denen
die Entscheidung bei der Verfassungsrichterwahl der niedrigsten qualifizierten parla-
mentarischen Mehrheit (der Mehrheit der Gesamtzahl der Abgeordneten) obliegt, wobei
keine andere Staatsgewalt an der Wahl beteiligt wird. Daher befiirwortet der Autor, die
Verfassung der Republik Kroatien und das Verfassungsgesetz iiber das Verfassungsgericht
der Republik Kroatien dahingehend zu dndern, dass die Wahl zum Verfassungsrichter
zwei Drittel der Stimmen aller Abgeordneten des Kroatischen Parlaments erfordert, dass
es keine zweite Amtszeit mehr gibt und die Amtszeit selbst von den jetzigen 8 auf 10 bis
12 Jahre verlingert wird.

Schliisselworter: Verfassungsgerichte, Verfassungsgericht der Republik Kroatien, Wahl,
Verfassungsinderungen

Dr. Robert Podolnjak, Dozent an der Juristischen Fakultit in Zagreb, Trg marsala Tita
14, Zagreb








