USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
Broj: U-VIIR-1159/2015
Zagreb, 8. travnja 2015.

Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Jasna Omejec, predsjednica, te
suci Mato Arlovi¢, Marko Babi¢, Snjezana Bagic¢, Mario Jelusi¢, Davor Krapac, Ivan
Matija, Antun Palarié, Duska Sarin i Miroslav Separovi¢, u postupku pokrenutom na
zahtjev Hrvatskog sabora radi utvrdivanja jesu li ispunjene pretpostavke iz ¢lanka 87.
stavaka 1. do 3. Ustava Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 56/90., 135/97.,
113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.) za raspisivanje referenduma i je li referendumsko
pitanje u skladu s Ustavom, na sjednici odrzanoj 8. travnja 2015. donio je

ODLUKU

I. Utvrduje se da nije u skladu s Ustavom referendumsko pitanje predlozeno u
zahtjevu Organizacijskog odbora za izjaSnjavanje biraCa o potrebi da se zatrazi
raspisivanje referenduma, zaprimljenom u Hrvatskom saboru pod oznakom klase:
014-01/14-02/05, ur.broj: 74-14-03 od 16. srpnja 2014., pri ¢emu je cjelovit sadrzaj
referendumskog pitanja naveden u toCki 4. obrazloZenja ove odluke, a uvodno glasi:

"Jeste li za to da se na referendumu donese sljedeci zakon:
ZAKON O OBAVLJANJU PRATECIH | NEOSNOVNIH DJELATNOSTI U
JAVNOM SEKTORU".

. O predlozenom referendumskom pitanju iz toCke |. ove izreke nije
dopusteno raspisivanje referenduma.

[ll. Ova odluka objavit ¢e se u "Narodnim novinama".

Obrazlozenje

1. Organizacijski odbor za izjaSnjavanje birata o potrebi da se zatrazi
raspisivanje referenduma u sastavu Sanja Sprem, Vilim Ribi¢, Nijaz Kari¢, Zeljko
Stipi¢, Spomenka AvberSek, ViSnja StaniSi¢, Boris PleSa, Zdravko Loncar, Rino
Stori¢, Antun Guljas, Gordana Jagar, Marijan Prislin, Armin Tatarevié, Mijat Stani¢,
Jadranka Ivezi¢, Ljubica PIililc i Nevenka Gracan (u daljnjem tekstu: Organizacijski
odbor) dostavio je 16. srpnja 2014. Hrvatskom saboru zahtjev za raspisivanje
drzavnog referenduma o donoSenju Zakona o obavljanju prate¢ih i neosnovnih
djelatnosti u javnom sektoru (u daljnjem tekstu: zahtjev Organizacijskog odbora). Taj
je zahtjev zaprimljen u Hrvatskom saboru 16. srpnja 2014. pod oznakom klase: 014-
01/14-02/05, ur.broj: 74-14-03.



2. PredloZeni referendum u ovoj se odluci naziva: referendum o donosenju
Zakona o obavljanju pratecih i neosnovnih djelatnosti u javhom sektoru ili, skraceno,
referendum o donoSenju ZOPiND-a.

3. Na temelju ¢lanka 81. Ustava Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj:
56/90., 135/97., 113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.), Clanka 95. Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. -
proCiSceni tekst; u daljnjem tekstu: Ustavni zakon) i clanka 159. Poslovnika
Hrvatskog sabora ("Narodne novine" broj 81/13.), Hrvatski sabor je na sjednici
odrzanoj 27. veljaCe 2015. donio Odluku u povodu zahtjeva za raspisivanje drzavnog
referenduma o donoSenju Zakona o obavljanju prateéih i neosnovnih djelatnosti u
javhom sektoru, klasa: 014-01/14-02/05 (u daljnjem tekstu: Odluka HS-a). Ta je
odluka objavljena u "Narodnim novinama" broj 25 od 6. ozujka 2015., a dostavljena je
Ustavnom sudu 9. ozujka 2015.

3.1. U privitku Odluke HS-a Ustavnom sudu dostavljena je sljede¢a dokumentacija:

- zahtjev koji je 16. srpnja 2014. Organizacijski odbor uputio Hrvatskom saboru (v.
toCku 1. obrazlozenja ove odluke);

- odluka Organizacijskog odbora od 26. svibnja 2014. o pristupanju izjasnjavanju
biraCa o potrebi da se zatrazi raspisivanje referenduma, s privitkom preslika popisa
potpisnih knjiga;

- izvjeS¢e Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav Hrvatskog sabora (u daljnjem
tekstu: Odbor za Ustav), klasa: 014-01/14-02/06 ur. broj: 6521-1-14-02 od 15. rujna
2014., upuceno Hrvatskom saboru s prijedlogom zaklju¢ka da se Vlada Republike
Hrvatske (u daljnjem tekstu: Vlada) pozove na provedbu postupka provjere broja i
vjerodostojnosti potpisa bira¢a dostavljenih uz zahtjev Organizacijskog odbora;

- izvjeSce Vlade, klasa: 022-03/14-07/129, ur. broj: 50301-09/09-14-8 od 26.
studenoga 2014., o provedbi provjere broja i vjerodostojnosti potpisa biraca
dostavljenih uz zahtjev Organizacijskog odbora (u daljnjem tekstu: izvjeSce Vlade);

- prijedlog Odluke koji je 3. prosinca 2014. u povodu zahtjeva Organizacijskog
odbora sastavio Odbor za Ustav, klasa: 014-01/14-02/06, ur. broj: 6521-1-14-05 (u
daljnjem tekstu: prijedlog Odluke HS-a), i uputio predsjedniku Hrvatskog sabora;

- ocCitovanje Organizacijskog odbora o nacrtu prijedloga Odluke HS-a, koji je
Organizacijski odbor dostavio Odboru za Ustav 2. prosinca 2014. (u daljnjem tekstu:
odgovor Organizacijskog odbora na prijedlog Odluke HS-a);

- izja8njavanje Odbora za Ustav, klasa: 014-01/14-02/06, ur. broj: 6521-1-15-08 od
27. veljace 2015., o amandmanu na prijedlog Odluke HS-a upuceno predsjedniku
Hrvatskog sabora.

I. POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM
4. Referendumsko pitanje o kojem je zatrazeno raspisivanje referenduma glasi:
"Jeste li za to da se na referendumu donese sljedeci zakon:

'ZAKON O OBAVLJANJU PRATECIH | NEOSNOVNIH DJELATNOSTI U
JAVNOM SEKTORU

Clanak 1.



Ovim se Zakonom ureduje obavljanje pratecih i neosnovnih djelatnosti u
javnom sektoru.

Clanak 2.

(1) Javni sektor u smislu ovoga Zakona jesu javne sluzbe i drzavna sluzba.

(2) Javne sluzbe u smislu ovoga Zakona jesu: javne ustanove i druge
pravne osobe kojima se sredstva za pla¢e osiguravaju u drzavnom proracunu,
Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za zaposljavanje,
Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje i javne ustanove kojima se sredstva za
place osiguravaju iz sredstava Hrvatskog zavoda za zdravstveno osiguranje.

(3) Drzavna sluzba u smislu ovoga Zakona jesu: tijela drzavne uprave,
pravosudna tijela, kaznena tijela, struCna sluzba Hrvatskoga sabora, Ured
predsjednika Republike Hrvatske, struCna sluzba i uredi Vlade Republike
Hrvatske, struCna sluzba Ustavnog suda Republike Hrvatske, stru¢na sluzba
puckog pravobranitelja, struéna sluzba pravobranitelja za djecu, stru¢na sluzba
pravobranitella za ravnopravnost spolova, stru¢na sluzba pravobranitelja za
osobe s invaliditetom, Drzavni ured za reviziju i druga tijela koja se osnivaju za
obavljanje drZzavne sluzbe.

(4) PrateCe i neosnovne djelatnosti u smislu ovoga Zakona jesu:
administrativni, tehniki, administrativno-tehnicki, pomoéni, pomocéno-tehnicki i
ostali poslovi koji se obavljaju u javhom sektoru, a Cije je obavljanje potrebno radi
pravodobnog i kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i
djelokruga drzavnih tijela.

Clanak 3.

(1) Pratece i neosnovne djelatnosti u javnom sektoru obavljaju se isklju€ivo
po zaposlenicima, sluzbenicima i namjestenicima, odnosno osobama u radnom
odnosu u javhom sektoru.

(2) Zabranjuje se izdvajanje pratecih i neosnovnih djelatnosti u javhom
sektoru te njihovo obavljanje na nacin razli€it od onog opisanog u stavku 1. ovoga

Clanka.
Clanak 4.
Ovaj Zakon stupa na snagu osmi dan od dana objave u 'Narodnim
novinama'.'
DA NE"
5. U ovoj se odluci zabrane predvidene ¢lankom 3. Zakona o obavljanju pratecih

i neosnovnih djelatnosti u javhom sektoru, koji je zakon Organizacijski odbor
predloZio u obliku referendumskog pitanja (u daljnjem tekstu: prijedlog ZOPiND-a)
nazivaju: zabrane izdvajanja pratecih i neosnovnih djelatnosti iz javnog sektora ili,
skraéeno, zabrane izdvajanja. Sama mjera o kojoj je rije€ u prvom dijelu re€enice
Clanka 3. stavka 2. prijedloga ZOPIND-a u ovoj se odluci naziva: mjera izdvajanja
pratecih i neosnovnih djelatnosti iz javnog sektora ili, skraceno, mjera izdvajanja.

Ustavni sud u ovoj se odluci koristi pojmom “javni sektor" i pojmom "pratece i
neosnovne djelatnosti u javnom sektoru” u smislu u kojem je to odredeno u ¢lanku 2.
prijedloga ZOPIND-a.

6. Na temelju clanka 25. Ustavnog zakona, Ustavni sud je o zahtjevu
Organizacijskog odbora zatrazio i 27. ozujka 2015. zaprimio o€itovanje Vlade, klasa:



022-03/15-40/02, ur.broj: 50301-04/12-15-1 od 26. ozujka 2015. (u daljnjem tekstu:
ocCitovanje Vlade).

Il. OKOLNOSTI KOJE SU DOVELE DO ODLUKE ORGANIZACIISKOG
ODBORA DA SE ZATRAZI RASPISIVANJE REFERENDUMA O PRIJEDLOGU
ZOPiND-a

7. U prijedlogu Odluke HS-a Odbor za Ustav utvrdio je sljedece:

"l.1. lako u Zahtjevu niti u njegovom obrazloZenju nije izrijekom navedeno,
iz javnih istupa Organizacijskog odbora, kao i drugih aktera u prikupljanju podrske
ovoj referendumskoj inicijativi, razvidno je da je predmetna referendumska
inicijativa potaknuta raspravama oko toga da li je potrebno primijeniti institut tzv.
outsourcinga na dio zaposlenih u drzavnom i javnom sektoru. OCito je, dakle, da
su povod za predmetni referendum bili istupi pojedinih ¢lanova Vlade Republike
Hrvatske koji su izlagali o potrebi primjene navedenog instituta.

Primjena navedenog instituta na dio zaposlenih u drzavnom i javhom
sektoru, temeljem clanka 113. Ustava, kao usmjeravanje djelovanja i razvitka
javnih sluzbi te provodenje brige o gospodarskom razvitku zemlje, spada u
nadleznost Vlade Republike Hrvatske. Radi se dakle, o odluci koju na temelju
svojih ovlasti iz Ustava i drugih zakona autonomno donosi Vlada Republike
Hrvatske.

(...)

.. raspisivanje referenduma kada to zatrazi 10 posto biraCa u Republici
Hrvatskoj nije dopusteno kada se radi o konkretnoj odluci koju na temelju ovlasti
iz Ustava i drugih zakona autonomno donosi Vlada Republike Hrvatske.

lako je Vlada Republike Hrvatske ve¢ u trenutku prikupljanja potpisa
objavila kako odustaje od provodenja predlozene mjere tzv. outsourcinga na dio
zaposlenih u drzavnom i javnom sektoru, Organizacijski odbor je ipak ustrajao s
prikupljanjem potpisa za predmetni referendum, upravo u cilju sprieCavanja te
konkretne vladine mjere, ali s postavljenim pitanjem kojim bi se sveobuhvatno
zabranilo izdvajanje obavljanja bilo kakvih pratecih djelatnosti u javhom sektoru,
bez obzira na vrstu i tip tih djelatnosti.”

7.1. Organizacijski odbor je u svom odgovoru na prijedlog Odluke HS-a iznio svoje
videnje aktivnosti Vlade u vezi s uvodenjem i provedbom mijere izdvajanja pratecih i
neosnovnih djelatnosti iz javnog sektora:

"NetoCna je tvrdnja da je predmetna referendumska inicijativa potaknuta
samo raspravama oko toga je li na dio zaposlenika u javnom i drzavnom sektoru
potrebno primijeniti institut tzv. outsourcinga. Nisu to bile tek rasprave ili istupi
pojedinih €lanova Vlade RH veé cjelokupan i sveobuhvatan plan provedbe
procesa izdvajanja dijela zaposlenika iz javnog i drzavnog sektora. Namjera
provodenja outsourcinga bila je i tema sastanka sa sindikatima koji djeluju u
javhom i drzavnhom sektoru 17. veljaCe 2014. godine, na kojem je pred
dvadesetak svjedoka ministrica Opaci¢, kao potpredsjednica Vlade, rezolutno
izjavila da Vlada jo$ nije donijela odluku o tome na koji nacin, pod kojim uvjetima i
u kojem opsegu Ce provesti izdvajanje, ali da je donijela odluku da se ide u
izdvajanje tj. u provodenje outsourcinga. lzdvajanje se spominje i kao mjera
smanjenja deficita jo$ u rujnu 2013. godine, a sluzbeno postaje i jedna od 9 mjera
Projektnog plana provedbe dugorocnih reformskih mjera fiskalne konsolidacije za
razdoblje 2014.-2016. kojeg je Vlada RH usvojila 27. prosinca 2013. Jednako



tako, 28. travnja 2014. odrzana je i konferencija Vlade pod nazivom ‘'Modeli
u€inkovitog upravljanja neosnovnim djelatnostima u javnoj upravi - prilike za javni
sektor i gospodarstvo' na kojoj su predstavnici Vlade iznijeli plan i prezentirali faze
i rokove provodenja procesa izdvajanja."”

8. Ustavni sud prvo upozorava na neprimjerenost uporabe u hrvatskom pravnom
sustavu anglizma "outsourcing” (u opéem znacenju: vanjsko ugovaranje usluga;
ustupanje odredenih poslovnih zadataka treCoj strani, pruzatelju usluga). U
konkretnom slu€aju koji se razmatra u ovom ustavnosudskom postupku, rije€ bi bila o
Vladinoj op¢oj ekonomskoj, financijskoj i politickoj mjeri koja se sastoji u izdvajanju iz
javnog sektora pratecih i neosnovnih djelatnosti. Prema odredenju sadrzanom u
Clanku 2. stavku 4. Prijedloga ZOPIND-a, te djelatnosti obuhvacaju administrativne,
tehnicke, administrativno-tehnicke, pomoc¢ne, pomocno-tehnicke i ostale poslove "koji
se obavljaju u javhom sektoru, a Cije je obavljanje potrebno radi pravodobnog i
kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i djelokruga drzavnih tijela".

0. Izravna posljedica mjere izdvajanja iz javhog sektora pratec¢ih i neosnovnih
djelatnosti bila bi drugacije zakonsko uredenje radnopravnog statusa osoba koje
obavljaju te djelatnosti, ukljuujuci sadasnje zaposlenike na tim poslovima. S obzirom
da viSe ne bi bili u radnom odnosu u tijelima i institucijama navedenima u ¢lanku 2.
stavcima 2. i 3. prijedloga ZOPiND-a, njihove place i druga materijalna primanja koja
proizlaze iz njihova radnopravnog statusa viSe ne bi teretili sredstva drzavnog
proracuna.

10. Referendumsko pitanje, kako je predlozeno u zahtjevu Organizacijskog
odbora, predstavlja reakciju odnosno organiziranu akciju sedamnaest (17) sindikata
na programsku najavu Vlade da razmatra potrebu i moguénosti donoSenja i provedbe
mjere izdvajanja pratecih i neosnovnih djelatnosti iz javnog sektora.

Ustavni sud primjecuje da je Vlada odustala od namjere da uvede odnosno provede
navedenu programsku mijeru, ali je Organizacijski odbor unato¢ tome ustrajao na
svom zahtjevu da Hrvatski sabor raspiSe referendum o donoSenju ZOPiND-a, s
obrazlozenjem da "referendumska inicijativa nije imala niti ima za cilj raspisivanje
referenduma o odluci Vlade o provodenju outsourcinga. Cilj navedene inicijative jest
raspisivanje referenduma o prijedlogu Zakona sadrzanog u referendumskom pitanju,
a Sto je, sukladno Clanku 87. stavku 1., pitanje iz djelokruga Hrvatskoga sabora o
kojem se moze raspisati referendum ako to zatrazi najmanje 10 posto biraca u
Republici Hrvatskoj", kako je to Organizacijski odbor objasnio u svom odgovoru na
prijedlog Odluke HS-a.

11. Ustavni sud na kraju primjeCuje da je u ovom slu€aju rije¢ o djelomic¢no
drugadijoj situaciji u usporedbi s onom koja je postojala u vrijeme dono$enja odluke
broj: U-VIIR-4696/2010 od 20. listopada 2010. ("Narodne novine" broj 119/10.). U
tom je slucaju, naime, Vlada povukla iz zakonodavnog postupka Prijedlog Zakona o
izmjenama Zakona o radu, s Konacnim prijedlogom zakona, koji je prethodno uputila
u zakonodavni postupak. U takvoj situaciji, Ustavni sud utvrdio je da su prestale
postojati pretpostavke za raspisivanje referenduma jer je referendumsko pitanje bilo
usmjereno isklju€ivo na taj postojeci prijedlog zakona, koiji je vec bio u parlamentarnoj
proceduri, a kasnije je iz nje povucen. Pitanje je u tom smislu glasilo: "Jeste li za



zadrzavanje vazecih zakonskih odredbi o produzenoj primjeni pravnih pravila
sadrzanih u kolektivnim ugovorima i otkazivanju kolektivnih ugovora?".

11.1. Za razliku od toga, u sluCaju koji se razmatra u ovom ustavnosudskom
postupku Vlada nije uputila u zakonodavni postupak nikakav prijedlog zakona.
Organizacijski odbor u ovom je slu€aju pokrenuo postupak izjaSnjavanja birata na
referendumu samo na temelju programske najave Vlade o uvodenju mjere izdvajanja
pratecCih i neosnovnih djelatnosti iz javnog sektora, o kojoj je u drusStvu zapocela
demokratska rasprava. Vlada je od te najave kasnije odustala.

Osim toga, u ovom je slu€aju referendumsko pitanje postavljeno u formi prijedloga
novog zakona - ZOPiND-a (v. to¢ku 4. obrazloZenja ove odluke), §to je Organizacijski
odbor u svom odgovoru na prijedlog odluke HS-a kasnije istaknuo kao argument za
tvrdnju da "referendumska inicijativa nije imala niti ima za cilj raspisivanje
referenduma o odluci Vlade o provodenju outsourcinga. Cilj navedene inicijative jest
raspisivanje referenduma o prijedlogu Zakona sadrzanog u referendumskom pitanju,

[1l. UTVRDENJA USTAVNOG SUDA

12.  Clanak 95. Ustavnog zakona, na temelju kojega je donesena Odluka HS-a i
koji je pravna osnova za postupanje Ustavnog suda u ovom ustavnosudskom
predmetu glasi:

"Clanak 95.

(1) Na zahtjev Hrvatskoga sabora Ustavni sud ¢e, u slu€aju kad deset
posto od ukupnog broja birata u Republici Hrvatskoj zatrazi raspisivanje
referenduma, utvrditi je li sadrzaj referendumskog pitanja u skladu s Ustavom i
jesu li ispunjene pretpostavke iz ¢lanka 86. (pravilno: ¢lanka 87. - op. Ustavni sud)
stavka 1. do 3. Ustava Republike Hrvatske za njegovo raspisivanje.

(2) Odluku iz stavka 1. ovoga ¢lanka Ustavni sud ¢e donijeti u roku od 30
dana od dana zaprimanja zahtjeva."

12.1. Mjerodavni dijelovi Clanka 87. stavaka 1. i 3. Ustava, na koje upucuje Clanak
95. Ustavnog zakona, glase:

"Clanak 87.
Hrvatski sabor moZe raspisati referendum ... o prijedlogu zakona ...
(...)
O pitanjima iz stavka 1. ... ovoga Clanka Hrvatski sabor ¢e raspisati
referendum u skladu sa zakonom ako to zatraZi deset posto od ukupnog broja
biraCa u Republici Hrvatsko;j.

(.)"

13. S obzirom da je referendumsko pitanje postavljeno u obliku prijedloga zakona,
Ustavni sud u ovom ustavnosudskom postupku ima posebnu zadacu: provesti
prethodnu (preventivnu, a priori) apstraktnu kontrolu ustavnosti prijedloga zakona
odnosno ocijeniti je li prijedlog ZOPIND-a u skladu s Ustavom.



Ta nadleznost Ustavnog suda bitno je razliCita od uobiCajene naknadne (represivne,
a posteriori) apstraktne kontrole ustavnosti zakona, na koju ga ovlaSc¢uje Clanak 125.
alineja 1. Ustava, koiji glasi:

"Clanak 125.
Ustavni sud Republike Hrvatske:
- odlu€uje o suglasnosti zakona s Ustavom;

(.)"

13.1. Naime, za razliku od naknadne apstraktne kontrole ustavnosti zakona, kod
koje je Ustavni sud ovlasten ukinuti zakon za koji ocijeni da nije u suglasnosti s
Ustavom, kod prethodne apstraktne kontrole ustavnosti prijedloga zakona odluke
Ustavnog suda djeluju sli¢no rezolutivnom uvjetu: utvrdi li se da prijedlog zakona nije
u skladu s Ustavom, taj prijedlog nije dopusteno uputiti na izjaSnjavanja biraca na
referendumu.

13.2. Nadalje, za razliku od apstraktne kontrole ustavnosti zakona, kod koje Ustavni
sud ispituje je li zakon u suglasnosti s Ustavom, u postupku referendumskog nadzora
Ustavni sud duzan je ispitati je li referendumsko pitanje u skladu s Ustavom.

Ustavni zahtjev da referendumska pitanja o prijedlozima zakona u smislu ¢lanka 87.
stavka 1. u vezi sa stavkom 3. Ustava moraju biti "u skladu" s Ustavom posebno je
strog pravni imperativ, koji znaCi da ti prijedlozi moraju imati najvisi stupanj
materijalne podudarnosti s Ustavom. Svoj ratio ima u Cinjenici da ti prijedlozi zakona
nisu ni pripremani, ni pisani, ni provjeravani, ni korigirani, a ni raspravljeni u
demokratskoj proceduri koju prolaze zakoni koje donosi Hrvatski sabor. Tu
proceduru, naime, obiljeZzava neprekidni proces usuglasavanja i korigiranja teksta
nacrta zakona, koji uklju€uje radnu skupinu eksperata kao stru¢nog nositelja projekta,
smjernice resornog ministarstva, meduresorne razmjene stajaliSta o nacrtu zakona,
rasprave na Vladinim tijelima, provjeru Ureda za zakonodavstvo, javnu raspravu i
rasprave na mati¢nim i zainteresiranim odborima Hrvatskog sabora te viSestranacku
parlamentarnu debatu.

S obzirom da prijedlozi zakona iz ¢lanka 87. stavka 1. u vezi sa stavkom 3. Ustava
nisu povrgnuti tim mehanizmima usuglasavanja i kontrole, ¢lanak 95. stavak 1.
Ustavnog zakona nalaze Ustavnom sudu strozi oblik ustavnog nadzora nad tim
prijedlozima. Za razliku od zakona iz Clanka 125. alineje 1. Ustava, za valjanost
prijedloga zakona iz ¢lanka 87. stavka 1. u vezi sa stavkom 3. Ustava nije dovoljna
ocjena Ustavnog suda da su ti prijedlozi ustavnopravno prihvatljivi, ili da su u
suglasnosti s Ustavom odnosno da nisu u nesuglasnosti s Ustavom ili pak da nisu
protivni Ustavu. Za njih se trazi da budu u skladu s Ustavom.

A. FORMALNE PRETPOSTAVKE ZA RASPISIVANJE REFERENDUMA
1) Jesu li ispunjene pretpostavke iz ¢lanka 87. stavka 1. Ustava?

15. S obzirom na sadrzaj referendumskog pitanja, konkretni referendum pripada
kategoriji zakonodavnih referenduma jer je predmet odlu€ivanja na referendumu
prijedlog novog zakona.



Budu¢i da se prema cClanku 87. stavku 1. Ustava referendum moze raspisati 0
prijedlogu zakona, Ustavni sud ocjenjuje da je u konkretnom slucCaju ispunjena
pretpostavka iz Clanka 87. stavka 1. Ustava.

2) Jesu li ispunjene pretpostavke iz €lanka 87. stavka 3. Ustava?

16. Clanak 87. stavak 3. Ustava obvezuje Hrvatski sabor da raspise referendum u
skladu sa zakonom ako to zatrazi deset posto od ukupnog broja biraca u Republici
Hrvatskoj. Stoga je u ovom ustavnosudskom postupku potrebno utvrditi i je i
raspisivanje referenduma o donosenju ZOPiIND-a zatrazilo "deset posto od ukupnog
broja bira¢a u Republici Hrvatskoj".

17. U izvjeS¢u Vlade s tim u vezi je navedeno:

"Vlada Republike Hrvatske je Zaklju¢kom od 30. listopada 2014. godine,
zaduzila Ministarstvo uprave i drzavni zavod za statistiku za provjeru broja i
vjerodostojnosti potpisa biraCa iz Zahtjeva za raspisivanje drzavnog referenduma
o donoSenju Zakona o obavljanju pratecih i neosnovnih djelatnosti u javhom
sektoru.

Ministarstvo uprave je, 5. studenoga 2014. godine, primilo od Hrvatskog
sabora 61 (Sezdesetjednu) kutiju sa prikupljenim potpisima gradanske inicijative
‘Outsourcing'.

Ministarstvo uprave je organiziralo pregled dostavljenog materijala,
popisalo serijske brojeve potpisnih knjiga te utvrdilo da se u 61 dostavljenih kutija
nalazi 322 potpisne knjige sa ukupno 608 503 potpisa.

U suradnji sa drzavnim zavodom za statistiku utvrden je slu€ajni uzorak
veliCine 36 308 potpisa iz 322 potpisnih knjiga iz ukupne populacije od 608 503
prikupljenih potpisa, $to je dovoljna veli€ina kako bi se metodoloSki precizno
procijenio ukupan broj ispravnih (vjerodostojnih) i neispravnih potpisa u ukupnoj
populaciji (prikupljenih potpisa) prema rezultatima provjere slu€ajnog uzorka
potpisnika. provjerom potpisa u slu€ajnom uzorku utvrdeno je da je 33 640
potpisa ispravno dok je 2668 potpisa bilo neispravno. Provjera potpisa obavljena
je na nacin da su se usporedivali ime i prezime i OIB (JMBG) na potpisnom listu,
pri ¢emu su ispravnim potpisima smatrani oni potpisi kod kojih su se ta dva
podatka poklapala.

Temeljem rezultata provjere uzoraka Drzavni zavod za statistiku ocjenjuje
da u ukupnoj populaciji od 608 503 potpisa ima 563 815 vjerodostojnih potpisa s
uzoratkom greSkom procjene od 6151 potpisa ili 1,09 % u relativnom iznosu, $to
je 92,66 % ukupnog broja prikupljenih potpisa.

Isto tako, uz pouzdanost od 99% procjenjuje se da vjerodostojnost
(ispravnih) potpisa (od ukupnog broja prikupljenih) ima vise od 547 866 potpisa,
Sto svakako zadovoljava potreban kriterij od 10% od ukupnog broja biraca."

17.1. U obrazlozenju prijedloga Odluke HS-a takoder su izneseni prethodno
navedeni podaci:

"Obzirom da vazeCim zakonom koji ureduje pitanje referenduma u
Republici Hrvatskoj nije propisano tko obavlja provjeru broja i vjerodostojnosti
potpisa biraCa, Odbor je, imajuci u vidu dosadasnju praksu vec¢inom glasova (8
glasova 'ZA' i 1 glas 'SUZDRZAN', predloZio Hrvatskom saboru da donese
Zaklju€ak kojim na temelju Clanka 127. stavka 2. Poslovnika Hrvatskog sabora
poziva Vladu Republike Hrvatske da provjeri broj i vjerodostojnost potpisa biraCa



iz Zahtjeva, koji je Zaklju¢ak Hrvatski sabor usvojio na sjednici odrzanoj 17.
listopada 2014. godine.

Vlada Republike Hrvatske je Zaklju¢kom od 26. studenoga 2014., Klasa:
022-03/14-07/129, Urbroj: 50301-09/09-14-8, prihvatila lzvjeS¢e o provedbi
provjere broja i vjerodostojnosti potpisa biraca iz Zahtjeva za raspisivanje
referenduma Organizacijskog odbora za izjaSnjavanje biraa o potrebi da se
zatraZi raspisivanje referenduma (dalje: Organizacijski odbor), u kojemu je
navedeno kako je Drzavni zavod za statistiku, uz statisticku gresku od 1,09 posto,
utvrdio da je prikupljeno 563 815 vjerodostojnih potpisa biraca, odnosno, vise od
10 posto od ukupnog broja biraca u Republici Hrvatskoj."

18.  Sukladno navedenom, odgovarajuci na pitanje je li ispunjena pretpostavka iz
Clanka 87. stavka 3. Ustava za raspisivanje referenduma o donosenju ZOPiND-a,
Ustavni sud odgovara potvrdno.

Budu¢i da je stru¢no tijelo (DrZzavni zavod za statistiku) provelo odgovarajudi
postupak i utvrdilo da je uz zahtjev za raspisivanje referenduma podnesen dovoljan
broj vjerodostojnih potpisa birata (563.815), a tu je Cinjenicu prihvatila i Vlada
Republike Hrvatske, Ustavni sud utvrduje da su se stekli uvjeti za utvrdenje da je u
konkretnom slu€aju ispunjena i pretpostavka iz ¢lanka 87. stavka 3. Ustava.

3) Zahtjev za obrazlozenim prijedlogom referendumskog pitanja

19. U tocki IV. izreke odluke broj: U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014.
("Narodne novine" broj 104/14. i 130/14. - ispravak) Ustavni sud je odredio:

"IV. Na temelju ¢lanka 31. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu Republike Hrvatske (‘Narodne novine' broj 99/99., 29/02. i 49/02. -
prociséeni tekst), Ustavni sud Republike Hrvatske odreduje:

- svaki buduci zahtjev za raspisivanje referenduma koji Hrvatskom saboru
bude podnesen na temelju ¢lanka 87. stavka 3. Ustava mora sadrzavati detaljan
prikaz Cinjenica i okolnosti koje su bile povod za referendumsko pitanje u
predlozenom sadrzaju te dostatno i relevantno obrazloZenje razloga zbog kojih se
trazi raspisivanje referenduma.”

19.1. Kad je rije€ o referendumskom pitanju koje je postavljeno u formi prijedloga
zakona, prethodno navedeni prikazi Cinjenica i okolnosti odnosno potrebna
obrazlozenja ne moraju se nuzno oblikovati prema pravilima koja vaze za
obrazlozenja prijedloga zakona koje donosi Hrvatski sabor (ustavna osnova za
donoSenje zakona; ocjena stanja i osnovna pitanja koja se trebaju urediti zakonom te
posljedice koje ¢e donoSenjem zakona proisteéi; ocjena i izvori potrebnih sredstava
za provodenje zakona; obrazlozenje pojedinih odredaba), ali moraju sadrzavati sve
potrebne podatke, ukljuCujuci one iz ¢lanka 91. stavka 3. Ustava kad je rije€ o zakonu
Cija primjena trazi financijska sredstva.

20. U obrazlozenju prijedloga Odluke HS-a Organizacijski odbor istaknuo je
prigovor "nedostatka detaljnog obrazloZenja razloga" zbog kojih je zatraZeno
raspisivanje referenduma o donosenju ZOPiIND-a:

"Iz Zahtjeva (jer istom osim prijelaznih i zavrSnih odredbi nedostaje i bio
kakvo obrazloZenje) nije razvidno niti kakve bi bile posljedice (posebno
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ekonomske) donoSenja predloZzenog Zakona, kao niti odakle bi se osigurala
sredstva potrebna za njegovu primjenu.

Ustavni sud Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: Ustavni sud) u svojoj je
Odluci broj: U-VIIR-4640/2014 od dana 12. kolovoza 2014. godine (‘Narodne
novine' broj 104/14 i 130/14 - RjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj:
U-VIIR-4640/2014 od 15. listopada 2014.) u tocci IV. iste odredio: 'Na temelju
Clanka 35. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - prociSceni tekst), Ustavni sud
Republike Hrvatske odreduje: svaki buduci zahtjev za raspisivanje referenduma
koji Hrvatskom saboru bude podnesen na temelju ¢lanka 87. stavka 3. Ustava
mora sadrzavati detaljan prikaz Cinjenica i okolnosti koje su bile povod za
referendumsko pitanje u predloZzenom sadrzaju te dostatno i relevantno
obrazloZenje razloga zbog kojih se traZi raspisivanje referenduma.' Kako je iz
naprijed navedenog a jasno da predmetnom Zahtjevu i referendumskom pitanju
nedostaje obrazloZenje, odnosno detaljan prikaz Cinjenica i okolnosti koje su
povod za postavljanje takvog pitanja te obrazlozenje zbog Cega se trazi
raspisivanje referenduma, to je iz dosadasnje ustavnosudske prakse razvidno da
zahtjev, odnosno, referendumsko pitanje kao takvo, nisu dopusteni ve¢ samo iz
tog razloga."

21. Ustavni sud primjecuje da zahtjev Organizacijskog odbora doista ne sadrzava
ni prikaz cCinjenica i okolnosti koje su bile povod za referendumsko pitanje ni
obrazlozenje razloga zbog kojih se trazi raspisivanje referenduma. U zahtjevu se
samo navodi sljedece:

"Razvidno je da trenutno u Republici Hrvatskoj postoji snazna volja njezinih
gradana da na referendumu odlu¢e o donoSenju Zakona o obavljanju pratecih i
neosnovnih djelatnosti u javnom sektoru. Slijedom navedenog, trazimo od
Hrvatskog sabora da ispuni svoju Ustavom RH i Zakonom propisanu obvezu i
donese Odluku o raspisivanju drzavnog referenduma s gore navedenim
pitanjem."

22.  Ustavni sud naglasava, medutim, da se pravilo koje je ustanovio u odluci broj:
U-VIIR-4640/2014 od 12. kolovoza 2014. ne odnosi na zahtjev Organizacijskog
odbora koji se razmatra u ovom ustavnosudskom postupku.

Naime, odluka Ustavnog suda broj: U-VIIR-4640/2014 donesena je 12. kolovoza
2014., a objavljena je u "Narodnim novinama" broj 104 od 28. kolovoza 2014.
Sukladno tome, pravilo koje je Ustavni sud odredio u tocki IV. izreke te odluke
primjenjuje se na sve zahtjeve za raspisivanje referenduma koji Hrvatskom saboru
budu podneseni na temelju Clanka 87. stavka 3. Ustava nakon 28. kolovoza 2014. S
obzirom na obvezuju¢u snagu odluka Ustavnog suda, to se pravilo ima smatrati
jednom od formalnih pretpostavki za valjanost svih tih zahtjeva.

23. U konkretnom slucaju, Organizacijski odbor podnio je Hrvatskom saboru
zahtjev za izjaSnjavanje biraCa o potrebi da se zatraZi raspisivanje referenduma o
donoSenju ZOPIND-a 16. srpnja 2014., dakle prije odredivanja navedenog pravila.

Sukladno tome, ne postoje zapreke za utvrdenje da je sam zahtjev Organizacijskog
odbora valjan u formalnom smislu, unato€¢ tome $to ne sadrzava ni "detaljan prikaz
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Cinjenica i okolnosti koje su bile povod za referendumsko pitanje”, ni "dostatno i
relevantno obrazloZenje razloga zbog kojih se trazi raspisivanje referenduma".

23.1. Ustavni sud primjecuje, medutim, da se tijekom postupka pred Hrvatskim
saborom Organizacijski odbor naknadno opsezno o€itovao o svim bitnim pitanjima
vezanim uz referendumsku inicijativu (v. toCku 3.1. alineju 6. obrazloZenja ove
odluke).

Ustavni sud u tom smislu utvrduje da se odgovor Organizacijskog odbora na prijedlog
Odluke HS-a ima smatrati obrazloZzenjem razloga zbog kojih je =zatrazeno
raspisivanje referenduma, pri ¢emu su u tom odgovoru sadrzani i prikazi €injenica i
okolnosti koje su bile povod za referendumsko pitanje.

S obzirom na takvo stanje stvari, nije bilo potrebe da Ustavni sud u ovom
ustavnosudskom postupku traZi joS i posebno dodatno o itovanje Organizacijskog
odbora o njegovu zahtjevu od 16. srpnja 2014. za izjaSnjavanje biraca o potrebi da
se zatrazZi raspisivanje referenduma o donosSenju ZOPiND-a.

B. JE LI PREDLOZENO REFERENDUMSKO PITANJE U SKLADU S
USTAVOM?

24.  Ustavni sud uvodno podsjeéa da je postupak provedbe referenduma strogo
formalni postupak.

1) Proceduralna valjanost predlozenog teksta referendumskog pitanja

25. Kad je rije€ o proceduralnoj valjanosti predloZzenog teksta referendumskog
pitanja, Ustavni sud podsje¢a na pravne standarde Komisije za demokraciju putem
prava (Venecijanske komisije), savjetodavnog tijela Vije¢a Europe za ustavna pitanja,
utvrdene u njezinu Kodeksu dobre prakse o referendumima iz 2009. godine (Code of
Good Practice on Referendums, adopted by the Venice Commission at its 70™
plenary session /Venice, 16-17 March 2007/, Study No. 371/2006, CDL-
AD(2007)008rev, Strasbourg, 20 January 2009):

"lll. Posebna pravila
1. Vladavina prava

KoriStenje referendumom mora biti u skladu s (must comply with) pravnim
sustavom kao cjelinom, a osobito s proceduralnim pravilima. ...

2. Proceduralna valjanost tekstova upuéenih na referendum

Pitanja upucena na referendum moraju postovati:

- jedinstvo forme: u istom se pitanju ne smiju mijeSati nacrti amandmana
specificnog izricaja s prijedlozima opcenitog izriCaja ili s pitanjem koje se odnosi
na nacela;

- jedinstvo sadrzaja: osim u slu€aju potpune revizije teksta (Ustava,
zakona), mora postojati istinska (intrinsic) veza izmedu razli€itih dijelova svakog
pitanja koje se stavlja na glasovanje, s ciliem da se zajamci slobodno pravo glasa
biraCa, koji ne smiju biti pozvani da prihvate ili odbace u cjelini odredbe koje nisu
istinski povezane; istodobna revizija nekoliko odlomaka teksta jednaka je
potpunoj reviziji;
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- jedinstvo hijerarhijskih razina: pozZeljno je da se isto pitanje ne primjenjuje
simultano na zakonodavstvo razli€itih hijerarhijskih razina.

(-.))

Tekstovi koji su suprotni zahtjevima spomenutim pod 1ll.2 ... ne smiju se
staviti na narodno izglasavanje (popular vote)."

26. Ustavni sud ocjenjuje da proceduralni aspekti predlozenog teksta
referendumskog pitanja koji se razmatra u ovom ustavnosudskom postupku
zadovoljavaju navedene pravne standarde.

27. Predlozeno referendumsko pitanje usmjereno je na donoSenje odluke biraa o
tome jesu li za to da se donese ZOPIND u tekstu koji je predlozio Organizacijski
odbor ili ne.

Tekst prijedloga ZOPiND-a ima oblik i veCinu potrebnih elemenata zakonskog teksta
te zadovoljava jedinstvo forme, sadrzaja i hijerarhijskih razina.

28. Ipak, Odbor za Ustav prigovorio je da tekstu prijedloga ZOPiND-a nedostaju
prijelazne odredbe. U prijedlogu Odluke HS-a u tom je smislu navedeno:

"... buduéi da predlozenom Zakonu nedostaju prijelazne i zavrSne odredbe
koje bi regulirale pitanje vazeéih ugovora za obavljanje poslova u prate¢im
djelatnostima, otvara se pitanje valjanosti i prestanka vazZenja takvih ugovora, sto
bi moglo znaCiti znatnu materijalnu Stetu za Republiku Hrvatsku kao jednu od
ugovornih strana. A moglo bi znaciti i stavljanje u neravnopravan polozaj onih koji
ve¢ obavljaju prateCe djelatnosti po vaze¢im ugovorima i onih koji ih viSe na taj
nacin ne bi mogli obavljati ... 1z Zahtjeva (jer istome osim prijelaznih i zavrSnih
odredbi nedostaje i bilo kakvo obrazloZenje) nije razvidno niti kakve bi bile
posljedice (posebno ekonomske), donoSenja predloZzenog Zakona, kao niti odakle
bi se osigurala sredstva potrebna za njegovu primjenu. ..."

Organizacijski odbor je u odgovoru na prijedlog HS-a ovako obrazlozZio nedostatak
prijelaznih odredaba u ZOPIND-u:

"Iz navedenih definicija" (misli se na one sadrZane u prijedlogu ZOPiND-a -
op. Ustavnog suda) "razvidno je da se ne radi o poslovima koji se odnose
primjerice na servisiranje racunalne i druge opreme (telefona, kopirnih uredaja i
si.) te drugih poslova cije obavljanje nije prijeko potrebno radi pravodobnog i
kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i drzavnih tijela. Za takve
poslove svaka javna i drzavna sluzba moze, kao i do sada, angazirati osobu koja
nije zaposlena u javhom sektoru te se ni u tom slu€aju usvajanjem predlozenog
Zakona ne bi nista promijenilo. Predlozeni Zakon na takve poslove se ne odnosi,
ne uvodi nikakve promjene, nece imati za posljedicu nikakvu materijalnu Stetu pa
samim time ne postoji niti potreba za prijelaznim rjeSenjima u tim slucajevima.
Buducéi da je tome tako, nije bilo niti potrebe u predlozenom Zakonu predvidjeti
prijelazne i zavrSne odredbe."

29. Ustavni sud ne smatra da je u ovom ustavnosudskom postupku potrebno
posebno ispitivati je li nedostatak prijelaznih odredaba u tekstu prijedloga ZOPiND-a
ustavnopravno prihvatljiv s aspekta zahtjeva koji za zakone proizlaze iz vladavine
prava (Clanak 3. Ustava) ili ne.



13

To stoga Sto je tekst prijedloga ZOPIND-a u cijelosti ustavnopravno neprihvatljiv u
materijalnopravnom smislu, Sto se obrazlaze u nastavku ove odluke.

2) Materijalnopravna valjanost predlozenog teksta referendumskog
pitanja

30. Venecijanska komisija utvrdila je u Kodeksu dobre prakse o referendumima (v.
toCku 25. obrazlozenja ove odluke) i posebna pravila o materijalnopravnoj valjanosti
referendumskih pitanja:

"lll. Posebna pravila

1. Vladavina prava

Koristenje referendumom mora biti u skladu s pravnim sustavom kao
cjelinom ... Napose, referendumi se ne mogu odrzati ako ih Ustav ili zakon koji je
u skladu s Ustavom ne predvidaju, primjerice kad je tekst, upucen na referendum,
stvar iskljuCive nadleznosti parlamenta.

(...)

3. Supstancijalna valjanost tekstova upucéenih na referendum

Tekstovi upuceni na referendum moraju biti u skladu (must comply with) sa
svim viSim zakonima (nacelo hijerarhije normi).

Oni ne smiju biti suprotni medunarodnom pravu ili statutarnim nacelima
Vije¢a Europe (demokracija, ljudska prava i vladavina prava).

Tekstovi koji su suprotni zahtjevima spomenutim pod ... 1ll.3 ne smiju se
staviti na narodno izglasavanje (popular vote)."

a) Stajalista Hrvatskog sabora i ocitovanje Vlade Republike Hrvatske

31. |z obrazlozenja prijedloga Odluke HS-a jasno proizlazi da Odbor za Ustav
smatra kako je tekst prijedloga ZOPiND-a, za koji Organizacijski odbor traZi
izjaSnjavanje biraa na referendumu, "suprotan" Ustavu. Zaklju¢ak Odbora za Ustav
glasi:

"1.3.4. ... predloZzeno referendumsko pitanje, osim $to je suprotno Ustavu,
nije u skladu niti s pravom Europske unije jer predvida naru$avanja temeljnih
sloboda Europske unije, ..."

31.1. Kad je rije€ o ustavnom okviru, relevantni dijelovi obrazloZzenja prijedloga
Odluke HS-a glase:

"Dakle, Ustav poduzetnicku i trziSnu slobodu, odnosno, trziste, trziSno
gospodarstvo i trziSno natjecanje tretira kao temelj gospodarskog ustroja
Republike Hrvatske, ali i kao ljudska prava i temeljne slobode koje uZivaju
ustavnopravnu zastitu.

Takva zastita, imajuci u vidu odredbu Clanka 5. stavka 1. Ustava koja
glasi: 'U Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a ostali
propisi i s Ustavom i sa zakonom.', znaCi da zakonodavac nije ovlasten donositi
one zakone koji bi doveli do povrede takvih Ustavom zajamc&enih sloboda.

U predmetnom slu€aju, predlagatelji Zahtjeva, pokuSavajuci sprijeciti ranije
opisano, konkretno postupanje Vlade Republike Hrvatske, u okviru njezinih
Ustavom i drugim zakonima utvrdenih ovlasti, Hrvatskom su saboru podnijeli
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Zahtjev kojim predlazu sveobuhvatnu i bezuvjetnu zabranu obavljanja svih
djelatnosti, navedenih kao 'Pratece i neosnovne djelatnosti u javhom sektoru," uz
definiciju prate¢ih i neosnovnih djelatnosti kao: ‘administrativni, tehnicki,
administrativno-tehnic¢ki, pomocni, pomocno-tehni¢ki i ostali poslovi koji se
obavljaju u javhom sektoru, a cije je obavljanje potrebno radi pravodobnog i
kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i djelokruga drZzavnih
tijela." (u daljnjem tekstu: pratece djelatnosti), po osobama koje nisu zaposlenici,
sluzbenici ili namjestenici, odnosno po osobama koje nisu u radnom odnosu u
javnom sektoru.

Ukoliko bi predlozeno referendumsko pitanje bilo usvojeno, u Republici
Hrvatskoj bi na snagu stupio Zakon koji propisuje da se pratece djelatnosti koje su
potrebne za svakodnevno funkcioniranje javnih i drzavnih sluzbi ‘obavljaju ...
iskljuCivo po zaposlenicima, sluZzbenicima i namjeStenicima, odnosno osobama u
radnom odnosu u javhom sektoru'... dovelo bi do toga da niti jedna javna i
drzavna sluzba ne moze angazirati osobu koja nije zaposlena u javhom sektoru
za obavljanje poslova kao S§to su, primjerice, servisiranja racunalne opreme,
telefona, kopirnih ili faks uredaja, ... Pojednostavljeno, ... dovelo bi do toga da se
svi 'administrativni, tehnic¢ki, administrativno-tehnicki, pomocni, pomocno-tehnicki i
ostali poslovi koji se obavljaju u javnom sektoru, a Cije je obavljanje potrebno radi
pravodobnog i kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i
djelokruga drzavnih tijela’ ... mogu obavljati isklju€ivo po osobama zaposlenima u
javhom sektoru ...

Ovaj Odbor smatra da bi takva odredba predlozenog Zakona dovela bi u
pitanje poduzetnicku i trziSnu slobodu u Republici Hrvatskoj ...

... predloZeni Zakon ide upravo u smjeru ograni¢avanja odredenih sloboda
ili prava zasticenih Ustavom. ... Podnositelji Zahtjeva kroz sveobuhvatnu i
bezuvjetnu zabranu obavljanja svih pratecih djelatnosti po tre¢im osobama nisu
posStovali razmjernost izmedu ograni€enja odredenih sloboda i prava i stvarne
potrebe za takvim ograniCenjem, niti su obrazloZili razloge potrebe takvih
ogranicenja, ...

(...)

l.4. Vrijednosni temelji Republike Hrvatske, kao Sto su poduzetniCka i
trziSna sloboda, ne mogu se opozvati zakonom, a takvo se ograni¢enje ne moze
zaobiéi raspisivanjem referenduma pa niti onda kada takav referendum sukladno
Clanku 87. Ustava zahtijevaju gradani Republike Hrvatske. Imajuci u vidu odredbe
Ustava koje bi prijeCile Hrvatskom saboru da usvoji zakon koji bi po sadrzaju
odgovarao predloZzenom referendumskom pitanju, buduéi bi takav zakon bio
neustavan, Odbor smatra da Ustav brani Hrvatskom saboru i da donosi one
odluke koje bi za posljedicu mogle imati donoSenje neustavnog zakona - tako i
odluku o raspisivanju referenduma.”

31.2. Kad je rijeC o pravu Europske unije, relevantni dijelovi obrazloZenja prijedloga
Odluke HS-a glase:

"I.3. Prilikom dono$enja zakona, ali i drugih pravnih akata Hrvatski sabor
mora polaziti i od Cinjenice da je od 1. srpnja 2013. godine Republika Hrvatska
punopravna Clanica Europske unije i njenog pravnog poretka.

Vr8eci svoju suverenu vlast, Republika Hrvatska se dobrovoljno pridruzila
pravhom poretku u kojem gospodarski razvitak, sloboda trzista i trZiSnog
natjecanja predstavljaju inherentni, neopozivi dio, $to jasno proizlazi iz ¢lanka 26.
Ugovora o funkcioniranju Europske unije (Sluzbeni list Europske unije C 326/12
od 26. listopada 2012. godine, dalje UFEU) koji izri€ito propisuje da 'Unutarnje
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trziste obuhvaca podruc¢je bez unutarnjin granica u kojemu se osigurava
slobodno kretanje roba, osoba, usluga i kapitala u skladu s odredbama Ugovora.'.
Slobode kretanja roba, osoba, usluga i kapitala u europskoj su pravnoj tradiciji
poznate kao Cetiri slobode Europske unije i temelj su zajedni¢kog trziSta, koje
predstavlja samu srz Europske unije.

Osim UFEU-a, i druge odredbe pravnog sustava Europske unije govore u
prilog zastite poduzetni¢kih sloboda, zaStite trziSta i trziSnog natjecanja i kao
takve su nadredene pravu svih drzava Clanica Europske unije pa tako i pravu
Republike Hrvatske (Izjave prilozene zavrSnom aktu meduvladine konferencije na
kojoj je usvojen Ugovor iz Lisabona, 17. Izjava o nadredenosti: 'Konferencija
podsjeca da su u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda Europske unije,
Ugovori i pravo koje je Unija donijela na temelju Ugovora nadredeni pravu drzava
Clanica, pod uvjetima utvrdenima spomenutom sudskom praksom. Konferencija je
takoder odlucila da kao Prilog Zavrsnom aktu priloZi Misljenje Pravne sluzbe
Vijeca o nadredenosti prava EZ-a kako je odredeno u dokumentu 11197/07 (JUR
260): 'Misljenje Pravne sluzbe Vijeca od 22. lipnja 2007. Iz sudske prakse Suda
proizlazi da je nadredenost prava EZ-a temeljno nacelo prava Zajednice. U skladu
s misljenjem Suda to je nacelo svojstveno posebnom karakteru Europske
zajednice. U vrileme dono$enja prve presude te uspostavljene sudske prakse
(Costa/ENEL, 15. srpnja 1964., predmet 6/641) u ugovoru se nije spominjala
nadredenost. Takav je sluéaj i danas. Cinjenica da nacelo nadredenosti nece biti
ukliju¢éeno u buduéi ugovor ni na koji nacin ne mijenja postojanje nacela i
postojece sudske prakse Suda.’), zbog ¢ega Republika Hrvatska ne smije donositi
zakone i druge akte koji bi bili u suprotnosti s pravom Europske unije.

Takvo je nacelo prihvatio i Ustav, kada u ¢lanku 145. stavku 2. propisuje:
'Pravni akti i odluke koje je Republika Hrvatska prihvatila u institucijama Europske
unije primjenjuju se u Republici Hrvatskoj u skladu s pravnom stecevinom
Europske unije.".

1.3.1. Odbor smatra da bi usvajanje Zahtjeva i predloZzenog
referendumskog pitanja dovelo do toga da u hrvatski pravni sustav stupi na
shagu i primjenjuje se propis koji znatno ograniCava kretanje roba, osoba, usluga i
kapitala. Odbor smatra da nije upitno da je svaki propis koji 'Zabranjuje ...
izdvajanje pratecih i neosnovnih djelatnosti ... te njihovo obavljanje na nacin
razli¢it od onog opisanog u stavku 1. ovoga clanka' i time ograniCava vrSenje
odredenih djelatnosti na samo jedan od vise mogucih nacina takav da dovodi do
ograniCenja u protoku roba, osoba, usluga i kapitala na odredenom trzistu (u
ovom slucaju trziStu Republike Hrvatske i Europske unije). Nedvojbeno je samim
time da takav propis onda i naruSava slobodu kretanja roba, osoba, usluga i
kapitala proklamiranu ¢lankom 26. UFEU-a te da je suprotan pravnom poretku
Europske unije.

1.3.2. Medutim, iako Europsko pravo S§titi slobode kretanja roba, osoba,
usluga i kapitala, takva zastita nije apsolutna i dopustena su odstupanja pa tako
Clanak 36. UFEU-a propisuje: 'Odredbe ¢lanaka 34. i 35. ne isklju¢uju zabrane
ili ograni¢enja uvoza, izvoza ili provoza robe koji su opravdani razlozima javnog
morala, javnog poretka ili javne sigurnosti; zastite zdravlja i Zivota ljudi, Zivotinja ili
biljaka; zastite nacionalnog blaga umjetnicke, povijesne ili arheoloSke vrijednosti;
ili zastite industrijskog i trgovackog vlasniStva. Medutim, te zabrane ili
ograni¢enja ne smiju biti sredstvo proizvoljine diskriminacije ili prikrivenog
ogranicivanja trgovine medu drZzavama clanicama.'

Kako bi se utvrdilo da li je neka od mjera zabrane ili ograniCenja
dopustena, Europsko je pravo razvilo Citav niz mehanizama od kojih je jedan i test
proporcionalnosti (razmjernosti), koji, kao Sto je prethodno navedeno, prihvaca
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i Ustavni sud u odluci U-1-642/2009 od 19. lipnja 2009. godine. Test
proporcionalnosti (razmjernosti) moze se opisati kao ‘razmatranje troskova i
koristi mjere koju donosi drzava c¢lanica u svjetlu razlicitin interesa koje pravna
pravila Zajednice smatraju vrijednima zastite', odnosno 'drZzava ¢lanica mora
dokazati da je korist od te mjere za javni interes koji priznaje Zajednica
veca od troskova koji proizlaze iz ograni¢enja koja su tom mjerom nametnuta
trZisnim slobodama' (misljenje NO Madura u predmetu C-434/04 Ahokainen and
Leppik [2006] ECR 1-09171, p. 23.).

Predmetni test obuhvaca nekoliko pitanja: prvo, da li mjera doista pridonosi
postizanju cilja za Cijim ostvarivanjem stremi, drugo postoji li alternativha mjera
koja je realno dostupna, a koja bi zastitila legitimne interese drzave clanice
jednako ucinkovito, ali bi bila manje restriktivha za slobodno kretanje dobara,
treCe, drzave Clanice moraju pokazati da je razina zastite koju su odlucile dati
svojim legitimnim interesima razmjerna sa stupnjem uplitanja koje to
prouzrokuje u trgovini unutar Europske unije i Cetvrto, da li mjera predstavlja
sredstvo arbitrarne diskriminacije.

Ovaj Odbor smatra da predlozeni Zakon ne udovoljava opisanim uvjetima
da bi zadovoljio na testu proporcionalnosti (razmjernosti), prije svega iz razloga
Sto niti jednom rije¢ju ne obrazlaze zbog ¢ega pribjegava ovakvoj opc¢oj zabrani
obavljanja pratecih djelatnosti na bilo koji drugi na¢in osim po zaposlenima u
javnim sluzbama.

Odbor smatra i da je predloZeni Zakon arbitraran, jer bez propitivanja (pa i
ekonomskih) razloga propisuje obvezu obavljanja djelatnosti samo na jedan
nacin, koji isklju€uje pruzatelje usluga koji djeluju na trzistu Republike Hrvatske i
Europske unije. Nadalje, Odbor smatra i da bi predmetni Zakon doveo do znatnog
porasta troSkova obavljanja prate¢ih djelatnosti, buduci iste miCe s trziSta i
obvezuje javna tijela da angaziraju dodatnu radnu snagu za obavljanje poslova
koji se, potencijalno, mogu jeftinije i efikasnije obavljati putem pruzatelja usluga
na trZistu. Da li je mjera predvidena Zakonom nuzna ili prikladna za ostvarivanje
proklamiranog cilja donoSenja Zakona Odbor ne mozZe odgovoriti, buduéi iz
Zahtjeva nije razvidno koji je cilj njegova donoSenja.

1.3.3. Odbor smatra potrebnim ukazati da je predlozena mjera posebno
upitna i sa stanovista odredbe ¢lanka 45. UFEU-a koja regulira slobodu kretanja
radnika. Naime, odredbe Clanka 45. stavka 1. i 2. propisuju: 'Sloboda kretanja
radnika osigurava se unutar Unije. Ta sloboda kretanja podrazumijeva ukidanje
svake diskriminacije na temelju drZaviljanstva medu radnicima iz drZava ¢lanica u
vezi sa zaposljavanjem, primicima od rada i ostalim uvjetima rada i
zapodljavanja.’, dok je odredbom stavka 4. istoga €lanka odredeno: 'Odredbe
ovog Clanka ne primjenjuju se na zaposSljavanje u javnim sluzbama.'.

Iskljuivanje Citavog niza djelatnosti s trziSta i prebacivanje istih u javne
sluzbe u velikom dijelu kojih, temeljem ¢&lanka 48. stavka 1. toCke d) Zakona o
drzavnim sluzbenicima ("Narodne novine", broj: 92/05., 140/05., 107/07.,
27/08., 34/11., 49/11., 150/11., 34/12., 49/12. - procisc¢eni tekst, 37/13. i 38/13.)
te Zakona o Registru zaposlenih u javnom sektoru ("Narodne novine" broj 34/11.),
je uvjet za prijem u drzavnu sluzbu hrvatsko drZavljanstvo, predstavljalo bi grubo
krSenje naprijed spomenute odredbe C¢lanka 45. stavka 1. UFEU-a kroz izravnu
diskriminaciju zabranjenu stavkom 2. istoga Clanka. Takvo bi postupanje,
dakle, predstavljalo grubo krSenje odredbi pravnog sustava Europske unije te
bi samim time bilo zabranjeno (Odbor opreza radi ukazuje da bi donoSenje
predloZzenog Zakona bilo iznimno S&tetno i zbog Cinjenice da bi Republiku
Hrvatsku zasigurno uvelo u infrakcijski postupak, koji bi za posljedicu imao ili
znatnu materijalnu Stetu u vidu plac¢anja nov€anih kazni ili bi doveo do potrebe
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promjene Zakona koji se predlaze usvojiti na referendumu, a c¢ija promjena,
sukladno vazecem zakonu Kkoji ureduje pitanje referenduma u Republici
Hrvatskoj, ne bi mogla biti moguca prije proteka roka od godine dana od dana
stupanja na snagu predlozenog Zakona)."

Iz oCitovanja Vlade proizlazi da i Vlada smatra kako tekst prijedloga ZOPiND-

a, za koji Organizacijski odbor trazi izjaSnjavanje birata na referendumu, nije u
skladu s Ustavom. Osim tvrdnji koje su istovjetne ili slicne onima u obrazloZenju
prijedloga Odluke HS-a, Vlada je u svom ocitovanja navela i sljedece:

. Clankom 113. Ustava Republike Hrvatske propisano (je) da Vlada
Republike Hrvatske brine o gospodarskom razvitku zemlje, te usmjerava
djelovanje i razvitak javnih sluzbi, a ¢lankom 63. stavkom 2. Zakona o sustavu
drzavne uprave (‘Narodne novine', br. 150/2011 i 12/2013 - Odluka Ustavnog
suda Republike Hrvatske), propisano je da se uredbom Vlade Republike Hrvatske
ureduje, izmedu ostaloga, unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave, kao i druga
pitanja od osobitog znacaja za rad tijela drzavne uprave. Slijedom navedenoga,
Vlada Republike Hrvatske smatra da je pitanje organizacije obavljanja poslova u
tijelima drzavne uprave i javnim sluzbama u nadleznosti Vlade Republike
Hrvatske, i to kao jedno od pitanja od osobitog znacaja za rad tijela drzavne
uprave.

(...)

Nadalje, ¢lankom 117. stavkom 2. Ustava Republike Hrvatske propisano je
da se odredeni poslovi drzavne uprave mogu zakonom povijeriti tijelima jedinica
lokalne i podruéne (regionalne) samouprave i pravnim osobama koje imaju javne
ovlasti. 1z navedenog jasno proizlazi da Ustav Republike Hrvatske dopusta
povjeravanje odredenih poslova drzavne uprave, a time i povjeravanje pojedinih
prateCih i neosnovnih djelatnosti neophodnih za pravodobno i kvalitetho
obavljanje osnovne djelatnosti u ovim Ustavom dopustenim slu¢ajevima. Naime, u
smislu prijedloga zakona koji €ini sadrzaj referendumskog pitanja, definicijom
prateCih i neosnovnih poslova obuhvaéeni su administrativni, tehnicki,
administrativno-tehnicki, pomocni, pomocno-tehni¢ki i ostali poslovi koji se
obavljaju u javnhom sektoru, a Cije je obavljanje potrebno radi pravodobnog i
kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i djelokruga drzavnih
tijela. Isto tako, ovim sadrzajem referendumskog pitanja obavljanje pratecih i
neosnovnih djelatnosti dopusteno je iskljuivo po zaposlenicima, sluzbenicima i
namjestenicima, odnosno osobama u radnom odnosu u javnhom sektoru u smislu
tog zakona.

... Na ovaj se nacin neustavno ograniCava povjeravanje odredenih poslova
drzavne uprave tijelima jedinica lokalne i podru€ne (regionalne) samouprave i
pravnim osobama koje imaju javne ovlasti, a upravo su ta tijela i pravne osobe
navedeni u Ustavu Republike Hrvatske kao ona kojima se zakonom mogu
povjeriti odredeni poslovi drzavne uprave. Navedeno se ¢ini nespornim jer
obavljanje povjerenih poslova drzavne uprave nije moguce bez obavljanja
pratecih i neosnovnih poslova neophodnih za obavljanje tih povjerenih poslova.

Osim toga, javni sektor u smislu predlozenog referendumskog pitanja
obuhvaca samo javne ustanove i druge pravne osobe kojima se place osiguravaju
u drzavnom proraCunu (a ne obuhvaca tijela jedinica lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave i pravne osobe koje imaju javne ovlasti u Sirem smislu),
te je za taj javni sektor (kako je definiran sadrzajem referendumskog pitanja)
rezervirana isklju€iva ovlast za obavljanje pratecih i neosnovnih djelatnosti. Stoga
je, Ustavom dopustena mogucénost povjeravanja odredenih poslova drzavne
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uprave tijelima jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave i pravnim
osobama koje imaju javne ovlasti, na ovaj nacin zapravo u potpunosti isklju¢ena."

b) Odgovor Organizacijskog odbora na prijedlog Odluke HS-a

Organizacijski odbor u svom je odgovoru na prijedlog Odluke HS-a iznio

sljedeca stajalista:

"U Odluci Odbora ... se neosnovano i neargumentirano tvrdi da bi
usvajanje predlozenog referendumskog pitanja odnosno usvajanje predloZzenog
Zakona dovelo u pitanje poduzetniCku i trziSnu slobodu u Republici Hrvatskoj,
odnosno da bi dovelo u pitanje jednak pravni polozaj poduzetnika na trzistu. Prije
svega, u Odluci nije obrazloZzeno iz kojih razloga i na koji nacin bi usvajanje
predmetnog Zakona predstavljalo povredu poduzetni¢kih i trziSnih sloboda. S
druge strane, radi se o poslovima u javnim i drzavnim sluzbama kao sluzbama od
posebnog interesa za Republiku Hrvatsku, a samim time i za njene gradane.
Navedene javne i drZzavne sluzbe financiraju gradani Republike Hrvatske putem
proracunskih sredstava, nuzno koriste usluge javnog sektora i imaju pravo odlugiti
(pa i na referendumu) o tome kakav model funkcioniranja javnog sektora Zele.
Drzava je duzna osigurati poduzetnicima jednak pravni polozaj na trziStu tamo
gdje su trziSna i poduzetnicka sloboda temelj funkcioniranja, odnosno tamo gdje
je takav model pozeljan. Javni sektor u RH ne pocCiva na tom principu pa se ne
moze niti govoriti 0 ograniCavanju poduzetnickih i trziSnih sloboda u tom sektoru.
Primarni cilj javnog sektora je omoguciti svojim korisnicima, odnosno gradanima
RH, potpunu i kvalitetnu uslugu, za koju jamdci drzava. Sustina europskog
socijalnog modela jest da je trZiSna ekonomija prihvatljiva, ali da trziSno drustvo
nije prihvatljivo. Javni sektor, kao jedan od najvaznijih sektora drustva, ne mora
poCivati na trziSnom modelu i konkurenciji ako takav model nije prihvatljiv
gradanima. Raspisivanjem predmetnog referenduma gradanima RH se daje
mogucénost da se izjasne o tome kakav javni sektor Zele, ne uskracuje im se, pod
izlikom navodnog ograni¢avanja poduzetnickih i trziSnih sloboda, pravo na taj
instrument neposredne demokracije. Ako bi se smatralo da je javni sektor prostor
trziSnog nadmetanja, pod istim trZiSnim zakonitostima i praviima kao i u
gospodarstvu, onda bi se konzekventno tome moglo provoditi izdvajanje i
zaposlenika koji u javhom sektoru predstavljaju nositelje pojedinih djelatnosti
(redoviti sveucilisni profesori, ucitelji i nastavnici, lijecnici ...). Ne tvrdimo da to nije
moguce, odnosno da Vlada ne moZe imati takvu volju, ali takvu volju gradani
moraju moci preispitivati na referendumu.

Dakle, usvajanje predlozenog Zakona ni na koji naCin ne predstavlja
povredu poduzetniékih i trzi$nih sloboda. Stovise, promicanjem navedenih
sloboda bez postavljanja ikakvih granica (pa ni u javhom sektoru) dovest ¢e do
povrede i ograni¢avanja drugih, Ustavom zajamc&enih, prava i sloboda. Svrha je,
donoSenja predloZzenog Zakona o obavljanju pratecih i neosnovnih djelatnosti u
javnom sektoru, zastititi ustavne kategorije prava na rad, koja bi provodenjem
izdvajanja dijela zaposlenika u javhom i drzavnom sektoru bila povrijedena bez
legitimnog cilla odnosno bez postojanja ustavom propisanih razloga za
ograniCenje prava na rad. Temeljem €lanka 16. Ustava RH slobode i prava mogu
se ograniciti samo zakonom (ne i odlukom Vlade) i to samo da bi se zastitila
sloboda i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje, a svako
ogranicenje slobode i prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ograniCenjem u
svakom pojedinom slu€aju. Vlada nikada nije obrazlozila niti navela legitimne
razloge za provodenje izdvajanja, odnosno za povredu i ograniCavanje prava na
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rad velikog broja zaposlenika u javhom i drzavnom sektoru. Vlada gradanima ni
na koji naCin nije opravdala ograniCavanje prava na rad i slobode rada niti je
pokazala razmjernost izmedu ograniCenja, kao S$to nije obrazlozila ni stvarnu
potrebu za takvim ograniCenjem. Osim izlaganja faktografije o stanju u sustavu,
Vlada nije javnosti ponudila nikakve konkretne podatke niti je izradila cost-benefit
analizu cjelokupnog procesa izdvajanja pratecih i neosnovnih djelatnosti iz javnog
sektora, nego je samo pausalno iznosila neobjaSnjene i ni¢im potkrepljene
procjene o ustedama u visini od 700 mil. kuna. Odluka koja utjeCe na ovako veliki
broj ljudi (viSe od 26 000 zaposlenika) i koja u pozadini ima miljarde kuna
proracunskih sredstava ne moze se donositi na temelju nepouzdanih procjena ili
samo na temelju tvrdnji kako je navedeno izdvajanje u odredenim zemljama
dovelo do usteda.

Nadalje, u Odluci Odbora neargumentirano se tvrdi i da bi usvajanje
predlozenog Zakona bilo protuustavno (zbog navodne povrede poduzetnickih i
trzisnih sloboda) odnosno protivno pravu Europske unije te da je iz tog razloga
provodenje predmetnog referenduma nedopusteno. Ovdje se otvara niz pitanja
koja ne idu u prilog navedenim tvrdnjama. Ako bi usvajanje predloZzenog Zakona
zaista bilo protuustavno, kako je moguce da je postojeCi sustav, u kojem se
pratece i neosnovne djelatnosti u javnhom i drzavnom sektoru obavljaju iskljucivo
po zaposlenicima u javnhom i drzavnom sektoru, funkcionirao i bio u skladu s
Ustavom RH pune 24 godine i nije predstavljao povredu poduzetnickih i trzidnih
sloboda!? Kako je moguce da se to pitanje otvara tek u trenutku kada se zakonom
zeli zastititi i zajamCiti pravo na rad zaposlenika u javnhom i drzavnom sektoru i
kako je mogucée da Ustavni sud RH do sada na to nije reagirao, odnosno ni na koji
nacin na to nije upozorio Hrvatski sabor, a Sto je po Clanku 125. Ustava RH bio
duzan uciniti pri ispunjavanju svoje zadace pracenja ostvarivanja ustavnosti i
zakonitosti te izvjeS€ivanja o uoCenim pojavama neustavnosti i nezakonitosti!?
Kako je moguce da Republika Hrvatska ve¢ pune 24 godine navodno ogranicava
poduzetniCke i trziSne slobode, a da to nitko, pa ni Ustavni sud do sada nije
primijetio i na to upozorio!? Kako to da ni Europska unija nije to primijetila i kao
uvjet za pristupanje postavila obvezu uskladenja s proklamiranim nacelom zastite
poduzetnickih i trziSnih sloboda!? Da je to bio jedan od uvjeta ulaska Hrvatske u
EU, zasigurno ne bi postali drzavom ¢lanicom Unije. Jednako tako, ako je takav
sustav protuustavan i protivan pravu Europske unije i ako je to Vlada u
meduvremenu shvatila, kako je mogucée da nije ustrajala u ispravljanju navedene
protuustavnosti, odnosno na uskladenju s pravom Europske unije, nego je
odustala od odluke o provodenju izdvajanja dijela zaposlenika iz javnog i
drzavnog sektora!?

Usvajanje predloZzenog Zakona ne dovodi ni do kakvih ograniCenja prava i
sloboda nego se dugogodiSnja praksa pretaCe u zakon. S takvom praksom i
takvim sustavom zaposlenika u javnim i drzavnim sluzbama Hrvatska je uSla u
Europsku uniju. Ovdje se ne radi o ograniCavanju poduzetniCkih prava i sloboda
budu¢i da i trenutno u Hrvatskoj imamo sustav prema kojem se pratecCe i
neosnovne djelatnosti obavljaju po zaposlenicima u javhom i drzavhom sektoru.
Tome svjedoCi i Zakon o placama u javnim sluzbama, Zakon o drzavnim
sluzbenicima i namjeStenicima i na temelju istih donesene uredbe o nazivima
radnih mjesta i koeficijentima slozenosti poslova u javnim i drzavnim sluzbama
kojima su propisani jedinstveni nazivi radnih mjesta i koeficijenti slozenosti
poslova u javnim i drzavnim sluZzbama. PredloZzenim zakonom ne uvodi se niSta
novo, ne radi se nikakva diskriminacija niti se uvode nejednakosti. Navedenim se
8titi pravo na rad socijalnu sigurnost dijela zaposlenika u javnim i drzavnim
sluzbama. Istim se Zzeli sprijecCiti uvodenje socijalne nesigurnosti za veliki broj
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zaposlenika u javnom sektoru, diskriminacija navedenih zaposlenika u odnosu na
ostale zaposlenike u javnim i drzavnim sluzbama te otkazi ugovora o radu istih
zaposlenika na temelju jednostrane odluke Vlade. Iz svih raspolozivih informacija
razvidno je da je jedini razlog za ovakvo ograniCavanje prava na rad dijela
zaposlenika u javhom sektoru stvaranje proracunskih usteda, $to nije ustavom
propisani razlog ograniCavanje prava na rad i slobode rada. Pri tome se radi i
daljnja diskriminacija jer teret krize snosi samo jedan segment drustva - dio
zaposlenika u javnom i drzavnom sektoru koji radi na prate¢im i neosnovnim
djelatnostima. |zdvajanje ovog dijela zaposlenika iz javnog i drzavnog sektora ima
znacajan politicki, financijski i drustveni efekat i u potpunosti je neprihvatljivo s
pozicije njihovog prava na rad, radno-pravni status i socijalnu sigurnost te s
pozicije prava na zaradu kojom mogu osigurati sebi i obitelji slobodan i dostojan
zivot. Pogotovo je to nedopustivo bez ikakve analitiCcke podloge i procjene utjecaja
provodenja mjere izdvajanja na proracunska sredstva i prava zaposlenih te na
sektore u kojima se izdvajanje planira provesti. Vlada RH nije razvila nikakav
model pomocu kojeg bi, u slu€aju provodenja izdvajanja dugoro¢no zastitila radna
mjesta. ZadrZavanje postojeCe razine prava zaposlenih u potpunosti bi ovisilo o
vremenu vazenja ugovora koji bi Vlada sklopila sa svakim pojedinim pruzateljem
usluga, Sto bi u konacnici opet dovelo do diskriminacije, odnosno nejednake
pozicije zaposlenika koji se izdvajaju. JoS je bitnija Cinjenica da se po pitanju
zasti¢enosti zaposlenika nakon tog ugovornog razdoblja nije predloZilo nikakvo
rjeSenje, Sto bi znacCilo da se zaposlenika nakon toga planira u potpunosti
prepustiti trziStu. U tom sluc¢aju formalne zastite radnih mjesta, placa i uvjeta rada
vise nema. Stovise, moguée je odéekivati daljnje smanjenje prava i potrebu za
otpustanjem odredenog broja izdvojenih zaposlenika, prvenstveno onih starijih i
teZze zaposljivih, a velika je mogucénost i zamjene postojecih radnika privremenim i
povremenim radnicima. 1z svega navedenog proizlazi da ¢e upravo provodenje
mjere izdvajanja dijela zaposlenika dovesti do nejednakosti, diskriminacije,
socijalne nesigurnosti i povrede prava na rad, a sve bez analitiCkih podloga i
izraCuna koji bi dokazali postojanje potrebe i legitimnog razloga za ograni€avanje
prava i sloboda zajamCenih Ustavom RH i to razmjerno naravi potrebe za
ogranic¢enjem u svakom pojedinom sluc€aju.

S druge strane, predlozenim Zakonom ne uvodi se nikakva nejednakost
niti se radi bilo kakva diskriminacija. Prate¢e i neosnovne djelatnosti i sada se
obavljaju po zaposlenicima u javhom i drzavhom sektoru, odnosno osobama u
radnom odnosu u javhom sektoru. Da je tome tako svjedoCe i brojni zakonski
propisi, podzakonski i drugi akti koji se kao vazeci izvor prava primjenjuju u javnim
i drzavnim sluZzbama. Tim istim propisima definirani su poslovi koji se smatraju
pratec¢im i neosnovnim djelatnostima, na isti nacin kako su oni definirani i u tekstu
predloZzenog Zakona. Iz navedenih definicija razvidno je da se ne radi o poslovima
koji se odnose primjerice na servisiranje racunalne i druge opreme (telefona,
kopirnih uredaja i si.) te drugih poslova Cije obavljanje nije prijeko potrebno radi
pravodobnog i kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i drzavnih
tijela. Za takve poslove svaka javna i drzavna sluzba moze, kao i do sada,
angazirati osobu koja nije zaposlena u javhom sektoru te se ni u tom slu€aju
usvajanjem predloZzenog Zakona ne bi niSta promijenilo. PredloZeni Zakon na
takve poslove se ne odnosi, ne uvodi nikakve promjene, nece imati za posljedicu
nikakvu materijalnu Stetu pa samim time ne postoji niti potreba za prijelaznim
rjeSenjima u tim sluajevima. Buduci da je tome tako, nije bilo niti potrebe u
predlozenom Zakonu predvidjeti prijelazne i zavrSne odredbe. Stoga, ne moze se
raditi niti o stavljanju u nejednaki polozZaj osoba koje takve poslove ve¢ obavljaju.
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Jednako tako, predloZzenim Zakonom ne mijenja se nista niti u pogledu
uvjeta za prijem u javnu i drzavnu sluzbu. To ostaje u ingerenciji zakona koji se po
tom pitanju primjenjuju u javnim i drzavnim sluZzbama. PredloZeni zakon ne
mijenja uvjete za prijem u navedene sluzbe, stoga niti ne uklju€uje diskriminaciju
na temelju drZzavljanstva medu radnicima iz drzava ¢lanica EU u vezi sa
zaposljavanjem. Isto tako, predlozenim zakonom ne prebacuje se dio djelatnosti s
trziSta u javne i drzavne sluzbe buduc¢i da su djelatnosti na koje se predlozeni
zakon odnosi vec definirane i obavljaju se kao javna i drzavna sluzba.

(...)

Zaklju¢no, misljenja smo da bi provodenje izdvajanja pratecih i neosnovnih
djelatnosti iz javnog sektora predstavljalo veliki problem koji ¢e imati dalekosezne
Stetne posljedice po radnike, radna mjesta i kvalitetu pruzanja usluga u
navedenom sektoru, gdje bi neizravne Zrtve bili i svi gradani RH buduci da postoji
realna opasnost da bi to rezultiralo loSijim zdravstvenim i obrazovnim sustavom,
kao i srusilo kvalitetu drugih javnih usluga. Otvara se i pitanje kako bi navedeno
izdvajanje djelatnosti djelovalo na dehumanizaciju ustanova, skola, bolnica i javne
uprave. OgraniCava se pravo na rad i na socijalnu sigurnost i to prije svega
socijalno najslabije kategorije zaposlenika s najmanjim placama. Stvaraju se
nejednakosti, Sto dalje dovodi do diskriminacije u viSe segmenata. Uz sve
navedene negativne efekte, ni¢im nije niti dokazano da ¢e provodenje izdvajanja
pratecih i neosnovnih djelatnosti barem postic¢i prvotnu cilj, tj. ostvariti uStede u
Drzavnom proradunu. StoviSe, sve upucuje na to da bi se taj cilj teSko ostvario
ovakvom mjerom, a $to je gotovo nemoguce posti¢i ako govorimo o zadrZzavanju
istog broja radnika i njihovih prava te barem iste kvalitete usluga koje pruza javni
sektor."”

c¢) Ocjena Ustavnog suda
i) Ustavni okvir

34. Clanak 3. Ustava propisuje da je vladavina prava najvia vrednota ustavnog
poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava.

Prema ¢lanku 5. stavku 1. Ustava, u Republici Hrvatskoj svaki zakon mora biti u
suglasnosti s Ustavom. S obzirom na ¢lanak 95. stavak 1. Ustavnog zakona, za
zakone koje biraci donose na referendumu postavlja se stroZi zahtjev: oni moraju biti
u skladu s Ustavom (v. tocke 12. i 13.2. obrazlozenja ove odluke).

34.1. Clanak 1. stavak 3. Ustava propisuje da narod ostvaruje vlast izborom svojih
predstavnika i neposrednim odlugivanjem. Clanak 2. stavak 4. alineja 1. Ustava
propisuje da o uredivanju gospodarskih, pravnih i politiCkih odnosa u Republici
Hrvatskoj odlucuju:

- Hrvatski sabor ili
- harod neposredno, samostalno, u skladu s Ustavom i zakonom.

Te se ustavne odredbe moraju tumaciti u duhu cjelokupnog pravnog poretka
ustrojenog Ustavom. Ustavni sud je u rjeSenju broj: U-1-3789/2003 i dr. od 8. prosinca
2010. ("Narodne novine" broj 142/10.) utvrdio:

"8.2. ... Ustav Cini jedinstvenu cjelinu. Njemu se ne moZe pristupati na
nacin da se iz cjeline odnosa koji se njime ustrojavaju izvlaCi jedna odredba, pa
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se ona onda tumaci zasebno i mehanicki, neovisno o svim ostalim vrijednostima
koje su Ustavom zastiCene. Ustav posjeduje unutarnje jedinstvo i znacCenje
pojedinacnog dijela vezano je uz sve ostale odredbe. Promatra li ga se kao
jedinstvo, Ustav odrazava pojedina sveobuhvatna nacela i temeljne odluke u vezi
s kojima se moraju tumaciti sve njegove pojedinacne odredbe. Stoga se nijedna
ustavna odredba ne moze izvuéi iz konteksta i samostalno interpretirati.”

34.2. 1z cjeline odnosa koji se Ustavom ustrojavaju proizlazi da je Republika
Hrvatska ustrojena kao predstavniCka demokracija pretezito parlamentarnog tipa, s
Hrvatskim saborom kao predstavni¢kim tijelom gradana i nositeljem zakonodavne
vlasti u Republici Hrvatskoj (Clanak 70. Ustava), te Vladom, kao nositeljicom izvrSne
vlasti u Republici Hrvatskoj, koja je odgovorna Hrvatskom saboru (Clanak 107. i
Clanak 112. stavak 1. Ustava). Za potrebe ovog ustavnosudskog postupka ta ce se
tijela u nastavku obrazloZenja ove odluke nazivati: tijela predstavni¢ke demokracije.

Za ovaj je ustavnosudski predmet relevantno to Sto Vlada ima iskljuivu ustavnu
ovlast i obvezu da predlaze drzavni proracun i zavrdni racun (Clanak 110. alineja 2.
Ustava), a Hrvatski sabor iskljuCivu ustavnu ovlast i obvezu da donosi drzavni
proracun (Clanak 80. alineja 3. i €¢lanak 91. Ustava), pri ¢emu moze doci do
raspustanja Hrvatskog sabora ako on u roku od 120 dana od dana predlaganja taj
proracun ne donese (Clanak 104. stavak 1. Ustava).

Za ovaj je ustavnosudski predmet relevantno i to sto je Vlada Ustavom ovlastena i
obvezna da usmjerava i nadzire rad drzavne uprave, usmjerava djelovanje i razvitak
javnih sluzbi te brine o gospodarskom razvitku zemlje (¢lanak 110. alineje od 6. do 8.
Ustava), pri ¢emu svoju nadleznost izmedu ostaloga ostvaruje upucivanjem
prijedloga zakona Hrvatskom saboru, provedbom zakona i drugih odluka Hrvatskog
sabora ili samostalnom regulacijom drustvenih odnosa na temelju zakona (Clanak
110. alineje 1., 3. i 4. Ustava).

34.3. S druge strane, neposredna demokracija je Ustavom dopusteni i legitimni, ali
ne primarni i redoviti oblik odlucivanja o uredivanju gospodarskih, pravnih i politickih
odnosa u Republici Hrvatskoj te o drugim pitanjima iz ¢lanka 2. stavka 4. alineja 2. i
3. Ustava.

Iz Clanka 2. stavka 4. Ustava jasno proizlazi da koriStenje referendumom mora biti "u
skladu s Ustavom i zakonom" ili, kako je to utvrdila Venecijanska komisija, "u skladu
S pravnim sustavom kao cjelinom". Ta je komisija dalje utvrdila da se referendumi ne
mogu odrzati ako ih Ustav ne predvida, "primjerice kad je tekst, upucen na
referendum, stvar isklju€ive nadleznosti parlamenta” (v. to¢ke 25. i 30. obrazloZenja
ove odluke).

Proizlazi da referendumska pitanja o prijedlozima zakona koja nisu u skladu s
pravnim sustavom kao cjelinom, kao ni ona za koja izrijekom ili iz cjeline Ustava
proizlazi da su stvar iskljuCive nadleznosti tijela predstavnicke demokracije
(primjerice, donoSenje drzavnog proraCuna i njegova odrzivost), nisu dopustena.
Utoliko je opseg dopustenih referendumskih pitanja, utemeljen na ¢lanku 87. stavku
1. u vezi sa stavkom 3. Ustava, ogranicen.
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34.4. U ustavnopravnom poretku Republike Hrvatske kakav je danas na snazi, o
tome jesu li referendumska pitanja u skladu s Ustavom odlu€uje Ustavni sud (v. tocku
12. obrazlozenja ove odluke), pri ¢emu ustavotvorac nije izrijekom naveo pitanja koja
su stvar iskljuCive nadleznosti tijela predstavniCke demokracije. Ona se izvode iz
cjeline Ustava.

StoviSe, i kad je rije¢ o promjeni samog Ustava, obveza je Ustavnog suda da na
temelju opcih nadzornih ovlasti ne dopusti odrzavanje bilo kojeg referenduma "kad
utvrdi takvu formalnu i/ili materijalnu protuustavnost referendumskog pitanja ili tako
teSku proceduralnu pogreSku koje prijete naruSavanjem strukturalnih obiljezja
hrvatske ustavne drZave, to jest njezina ustavnog identiteta, ukljuCujuc¢i najvise
vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske (Clanak 1. i ¢lanak 3. Ustava)" (v.
tocku 5. Priopéenja Ustavnog suda o narodnom ustavotvornom referendumu o
definiciji braka, broj: SuS-1/2013 od 14. studenoga 2013., "Narodne novine" broj 138
od 18. prosinca 2013.). | u tim slu¢ajevima Ustavni sud u svojoj ocjeni polazi od
cjeline Ustava.

ii) Cilj referendumske inicijative

35. Organizacijski odbor u svom odgovoru na prijedlog Odluke HS-a istiCe da
"referendumska inicijativa nije imala niti ima za cilj raspisivanje referenduma o odluci
Vlade o provodenju outsourcinga”, ve¢ raspisivanje referenduma o prijedlogu
ZOPIiND-a.

S druge strane, medutim, sam Organizacijski odbor dalje u svom odgovoru tu
prethodnu tvrdnju negira, potvrdujuci usku povezanost zahtijevanog referenduma s
Vladinom programskom namjerom o provodenju mjere izdvajanja pratecih i
neosnovnih djelatnosti iz javnog sektora. On u nastavku svoga odgovora na prijedlog
Odluke HS-a na vise mjesta govori o Vladinom "provodenju mjere izdvajanja dijela
zaposlenika”, a "sve bez analitickih podloga i izraCuna" i bez "procjene utjecaja
provodenja mjere izdvajanja na proracunska sredstva i prava zaposlenih te na
sektore u kojima se izdvajanje planira provesti. Vlada RH nije razvila nikakav model
pomocu kojeg bi, u slu€aju provodenja izdvajanja dugoro¢no zastitila radna mjesta".
Organizacijski odbor u svom odgovoru na prijedlog Odluke HS-a govori i 0
"jednostranoj odluci Vlade" o izdvajanju pratecih i neosnovnih djelatnosti iz javnog
sektora.

35.1. Konacno, sam Organizacijski odbor u svom odgovoru istiCe da ta odluka Vlade
"u pozadini ima milijarde kuna proracunskih sredstava", odnosno "da je jedini razlog
za ovakvo ograni¢avanje prava na rad dijela zaposlenika u javhom sektoru stvaranje
proracunskih usteda" (Organizacijski odbor pri tome tvrdi da je Vlada u javnosti
"samo pausalno iznosila neobjadnjene i ni€¢im potkrepljene procjene o ustedama u
visini od 700 mil. kuna").

36. Uvazavajuci sve okolnosti slu€aja, Ustavni sud na ovom mjestu potvrduje da je
referendumska inicijativa predstavljala reakciju odnosno organiziranu akciju
sedamnaest (17) sindikata na programsku najavu Vlade da razmatra potrebu i
mogucnosti dono$enja i provedbe mjere izdvajanja pratecih i neosnovnih djelatnosti
iz javnog sektora (v. toCku 11. obrazlozenja ove odluke). Bududi da je Vlada odustala
od te mjere, moralo bi se zakljuciti da je sama referendumska inicijativa izgubila svoj
ratio i da viSe nema razumnog i objektivnog opravdanja. S tog je aspekta ova
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situacija sliCha onoj koja je nastala u predmetu broj: U-VIIR-4696/2010 (v. toCke 11. i
11.1. obrazloZenja ove odluke).

37. S druge strane, medutim, u predmetu Kkoji se razmatra u ovom
ustavnosudskom postupku - za razliku od predmeta broj: U-VIIR-4696/2010 - samo
referendumsko pitanje sastoji od prijedloga zakona (ZOPiIND-a) za koji Organizacijski
odbor smatra da i dalje, neovisno o odustajanju Vlade od uvodenja mjere izdvajanja,
treba biti upuéen na izjaSnjavanje biraca na referendumu.

Na Ustavnom je sudu, dakle, da u nastavku ovog ustavnosudskog postupka ispita je
li prijedlog ZOPIND-a u skladu s Ustavom i u tom svjetlu ocijeni moze li ZOPIND,
unato€ tome $to je Vlada odustala od mjere izdvajanja, sam po sebi biti predmet
odluc€ivanja na referendumu.

i) Je li prijedlog ZOPIND-a u skladu s Ustavom

38. Iz ¢lanka 3. prijedloga ZOPIND-a proizlazi da je temeljni cilj tog zakona
propisivanje dviju generalnih zabrana:

- prvo, zabrane izdvajanja pratecih i neosnovnih djelatnosti iz javnog sektora,

- drugo, zabrane obavljanja pratec¢ih i neosnovnih djelatnosti u javnom sektoru
na bilo koji drugi nacin osim tako da te djelatnosti obavljaju iskljuivo zaposlenici,
sluzbenici i namjestenici, odnosno osobe u radnom odnosu u javhom sektoru.

Rije€ je o dvijema blanketnim zabranama koje su u prijedlogu ZOPiND-a definirane
apstraktno i generalno. Apstraktnost znaci da pravni imperativi (dispozicije) odredaba
ZOPIND-a imaju pred sobom neodreden broj slu€ajeva koji su njima obuhvaceni - oni
se odnose na sve sluCajeve koji se mogu podvesti pod pretpostavke koje su
sadrzane u ZOPiIND-u. Generalnost upucuje na krug subjekata kojima se obracaju
pravni imperativi: ZOPIND djeluje "prema van", to jest prema svima (erga omnes) koji
se nadu u situaciji da se na njih taj zakon ima primijeniti.

39. Ustavni sud duzan je nacelno upozoriti na potrebu iznimnog opreza prilikom
propisivanja blanketnih zakonskih zabrana. Kad je rije€ o pravima pojedinaca,
primjerice, blanketne zakonske zabrane mogu dovesti do automatskog i
neselektivnog ogranicenja njihovih Zivotno vaznih ustavnih i konvencijskih prava, pa
se za takve zabrane u pravilu smatra da su izvan prihvatljivog podrucja slobodne
prosudbe drZzave, ma kako Siroko to podruc€je mozZe biti. To je ustaljeno stajaliSte
Europskog suda za ljudska prava u Strasbourgu koje je istaknuto, primjerice, u
predmetima Scoppola protiv Italije br. 3 (presuda, veliko vije¢e, 22. svibnja 2012.,
zahtjev br. 126/05 2011., § 86.) i Alajos Kiss protiv Madarske (presuda, 20. svibnja
2010., zahtjev br. 38832/06, § 43.).

39.1. Kad je rije€¢ o pitanjima funkcioniranja drzave i njezina aparata, blanketne
zakonske zabrane mogu dovesti do automatskog i neselektivhog ograniCenja ili
ukidanja mogucnosti promjena bez kojih nema napretka u provedbi nuzZnih
gospodarskih, socijalnih, politickih i administrativnih reformi, a time ni napretka same
drustvene zajednice kao cjeline, kao ni opeg polozaja gradana i drugih subjekata
koji u njoj zive. Takve su blanketne zakonske zabrane u demokratskom drustvu
utemeljenom na vladavini prava zabranjene.
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U tom svjetlu treba sagledavati prijedlog ZOPiIND-a i cilj koji se njime nastoji postici.

40. Organizacijski odbor u svom odgovoru na prijedlog Odluke HS-a istiCe da se
"dugogodidnja praksa pretaCe u zakon". Taj argument Organizacijskog odbora ne bi
se mogao smatrati toCnim. Postojeéi radnopravni model koji se odnosi na dio
zaposlenika u javhom sektoru koji obavljaju pratece i neosnovne djelatnosti nije
"dugogodisnja praksa" nego dugogodisnje zakonsko uredenje u Republici Hrvatskoj.

Predlozeni ZOPiND nije usmjeren na izmjene tog zakonskog uredenja. Njegov je
jedini i stvarni cilj da postoje¢e zakonodavstvo, kojim se ureduju pratece i neosnovne
djelatnosti u javnom sektoru, ostane neizmijenjeno. Utoliko se prijedlog ZOPiND-a
moze kvalificirati i kao "zakon koji se donosi da bi Vladu i Hrvatski sabor sprijeCio da
izmijene postojeCe zakone". Utoliko nije to¢na ni tvrdnja Organizacijskog odbora da
se "predlozenim zakonom ne uvodi niSta novo".

41. Razlozi zbog kojih Organizacijski odbor nastoji na referendumu donijeti
ZOPIND jasno proizlaze iz njegova odgovora na prijedlog Odluke HS-a. U tom je
odgovoru, naime, izrijekom receno:

- da je svrha donoSenja ZOPiND-a "zastititi ustavne kategorije prava na rad,
koja bi provodenjem izdvajanja dijela zaposlenika u javhom i drzavnom sektoru bila
povrijedena bez legitimnog cilja odnosno bez postojanja ustavom propisanih razloga
za ogranicenje prava na rad";

- da se donosenjem ZOPiND-a "Stiti pravo na rad i socijalnu sigurnost dijela
zaposlenika u javnim i drzavnim sluzbama";

- da se donoSenjem ZOPiIND-a "Zeli sprijeciti uvodenje socijalne nesigurnosti
za veliki broj zaposlenika u javhom sektoru, diskriminacija navedenih zaposlenika u
odnosu na ostale zaposlenike u javnim i drzavnim sluzbama te otkazi ugovora o radu
istih zaposlenika na temelju jednostrane odluke Vlade";

- da je stajaliste Organizacijskog odbora kako izdvajanje zaposlenika koji
obavljaju pratece i neosnovne djelatnosti "iz javnog i drzavnog sektora ima znacajan
politiCki, financijski i drustveni efekat i u potpunosti je neprihvatljivo s pozicije njihovog
prava na rad, radno-pravni status i socijalnu sigurnost te s pozicije prava nha zaradu
kojom mogu osigurati sebi i obitelji slobodan i dostojan Zivot".

41.1. Sukladno tome, mora se zakljuciti da je ZOPiIND predloZen radi zamrzavanja
postojeceg radnopravnog modela koji se odnosi na dio zaposlenika u javhom sektoru
koji obavljaju pratece i neosnovne djelatnosti, a koje se nastoji posti¢i tako da se
Hrvatskom saboru i Vladi zakonom zabrane bilo kakve buducée intervencije u
postojeci zakonski model.

Takoder se mora zaklju€iti da su u pozadini predloZzenog referendumskog pitanja
nastojanja da se ZOPIND-om osigura nepromjenjivost steCenih pozicija zaposlenika
u javnom sektoru koji obavljaju prate¢e i neosnovne djelatnosti, $to je Organizacijski
odbor predstavio kao "zastitu" njihovih prava i interesa iz radnog odnosa.

Drugim rijeCima, referendumskim pitanjem, to jest donoSenjem ZOPiIND-a na
referendumu, nastoji se unaprijed (preventivno) zabraniti svaka eventualna buduéa
promjena postojeceg zakonskog uredenja radnopravnog statusa zaposlenika koji
obavljaju prate¢e i neosnovne djelatnosti u javhom sektoru, i tako zastititi njihove
parcijalne interese.
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42. Ustavni sud ne smatra da se u ovom ustavnosudskom postupku treba bauviti
ispitivanjem valjanosti tvrdnji Organizacijskog odbora da mjera izdvajanja dovodi do
posljedica koje je taj odbor u svom odgovoru na prijedlog HS-a viSekratno isticao
(uvodenje socijalne nesigurnosti, diskriminacija zaposlenika pogodenih tom mjerom,
otkazi njihovih ugovora o radu, gubitak njihova prava na zaradu, i sl.).

U ovom ustavnosudskom postupku nije potrebno baviti se ni ispitivanjem valjanosti
tvrdnji Organizacijskog odbora "da bi provodenje izdvajanja pratec¢ih i neosnovnih
djelatnosti iz javnog sektora predstavljalo veliki problem koji ¢e imati dalekosezne
Stetne posljedice po ... kvalitetu pruzanja usluga u navedenom sektoru, gdje bi
neizravne zrtve bili i svi gradani RH buduci da postoji realna opasnost da bi to
rezultiralo loSijim zdravstvenim i obrazovnim sustavom, kao i sruSilo kvalitetu drugih
javnih usluga. Otvara se i pitanje kako bi navedeno izdvajanje djelatnosti djelovalo na
dehumanizaciju ustanova, $kola, bolnica i javne uprave".

Za potrebe ovog ustavnosudskog postupka dostatno je utvrditi da su navedene
tvrdnje paus$alne i neprovjerene. UCinci mjere izdvajanja mogli bi se ocjenjivati tek
kad bi ta mjera bila oblikovana, razradena, formalizirana i institucionalizirana. Buduci
da se to nije dogodilo jer je Vlada odustala od te mjere ve¢ na poCetku demokratske
rasprave 0 njoj, sve tvrdnje Organizacijskog odbora vezane uz navodne S$tetne
posljedice te mjere ne mogu biti argumenti koje bi Ustavni sud mogao razmatrati u
ovom ustavnosudskom postupku.

42.1. Ustavni sud takoder ne smatra da u ovom ustavnosudskom postupku treba
posebno ispitivati je li ustavnopravno dopusteno da se na referendumu odlu€uje o
parcijalnim interesima vezanim uz radnopravni status jedne skupine gradana.
Dostatno je utvrditi da umjesto pronalazenja mehanizma koji e te parcijalne interese
uravnoteziti s op¢im interesima drustvene zajednice, Organizacijski odbor u ZOPiND-
u predlaze blanketne zakonske zabrane kojima zastitu tih parcijalnih interesa izravno
suprotstavlja temeljnoj logici opceg funkcioniranja demokratske drzave.

43. Promotre li se obje zabrane predvidene u prijedlogu ZOPiND-a, prvo se
uoCava da su one po svojoj prirodi trajnije naravi jer bi bile predvidene zakonom
donesenim na referendumu.

Nadalje, obje su automatske jer bi se primjenjivale po sili zakona (ex lege) i
automatski bi postojeci radnopravni model pratecih i neosnovnih djelatnosti u javnom
sektoru ucinile nepromjenjivim i nedostupnim za reforme sve dok su takve zakonske
zabrane na snazi.

Konacno, obje bi se zabrane primjenjivale neselektivnho jer bi obuhvacale sva tijela i
institucije koje Cine javni sektor (v. ¢lanak 2. prijedloga ZOPiND-a u tocki 4. i tocku 9.
obrazlozenja ove odluke). Njihova primjena ne bi ovisila o prirodi djelatnosti ili posla
kojima se ta tijela odnosno te institucije bave. Ne bi postojala ni moguénost da Vlada
- kao tijelo koje je Ustavom iskljucivo ovlasteno za predlaganje drzavnog proracuna,
a nadlezno je i za brigu o gospodarskom razvitku zemlje, usmjeravanje i nadziranje
rada drzavne uprave te usmjeravanje djelovanja i razvitka javnih sluzbi - preispituje
postojeci radnopravni model pratec¢ih i neosnovnih djelatnosti u javhom sektoru u
okviru gospodarskih mogucénosti zemlje radi probitaka cjelokupne drustvene
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zajednice i s tog aspekta ocjenjuje potrebu poduzimanja odgovarajuéih mjera
njegova redefiniranja kroz parlamentarnu proceduru.

43.2. Prema tome, zabrane predvidene ZOPIND-om a prirori, automatski,
neselektivno i trajno spreCavaju promjene u ustrojavanju optimalnih radnopravnih
modela za pratece i neosnovne djelatnosti u javnom sektoru u okvirima gospodarskih
mogucnosti drzave, izravno utjeCuci i na funkcionalnost drzave i proracunskog okvira
u procesima gospodarskih, socijalnih, politickih i administrativnih reformi, za koje -
prema Ustavu - tijela predstavniCke demokracije, a ne Organizacijski odbor ili skupina
zaposlenika Cije parcijalne interese taj odbor nastoji zastititi, snose punu
odgovornost.

43.3. Nadalje, polazeéi od toga da je promjenjivost inherentno obiljezje svih
radnopravnih modela, odnosno da nijedan radnopravni model nije zadana, a
ponajmanje vjeCna kategorija, Ustavni sud mora zakljuCiti da blanketne zakonske
zabrane kojima je cilj trajno sprijeciti promjene jednog takvog zakonskog modela (to
jest onog koji se danas primjenjuje na zaposlenike koji obavljaju pratec¢e i neosnovne
djelatnosti u javnom sektoru) nemaju legitimni cilj, a suprotne su i svrsi i ustavhom
konceptu drzavnih i javnih sluzbi u demokratskom drustvu.

Kad bi bila rije€¢ o zakonu koji je donio Hrvatski sabor, Ustavni sud bi iz tih istih
razloga takav zakon ukinuo zbog njegove nesuglasnosti s Ustavom (Clanak 125.
alineja 1. Ustava).

Iz navedenih razloga, nacin na koji se prijedlogom ZOPiND-a nastoje zastititi
parcijalni interesi jedne skupine zaposlenika u javhom sektoru nije u skladu s
Ustavom. Prijedlog ZOPIiND-a nije u skladu s ¢lankom 3. Ustava u dijelu koji
propisuje da je vladavina prava najvisa vrednota ustavnog poretka Republike
Hrvatske. Naime - s aspekta vladavine prava - prijedlog ZOPiND-a nije u skladu s
hrvatskim ustavnim poretkom kao cjelinom, promatra li ga se kao funkcionalno
jedinstvo (v. toCku 8.2. rjeSenja Ustavnog suda broj: U-1-3789/2003 u tocki 34.1.
obrazlozenja).

43.4. Konacno, blanketne zakonske zabrane predvidene prijedlogom ZOPiIND-a
utjeCu i na iskljuCive ovlasti Vlade i Hrvatskog sabora u pitanjima relevantnima za
drzavni proradun (v. toCke 10. i 35.1. obrazlozenja ove odluke). To dovodi do
zakljuCka da s aspekta strogog ustavnog nadzora referendumskih pitanja, kakav
nalaze ¢lanak 95. stavak 1. Ustavnog zakona, predlozeni tekst ZOPiND-a ne bi bio u
skladu s ¢lankom 110. alinejom 2. te ¢lankom 80. alinejom 3. u vezi s ¢lankom 91.
Ustava jer bi ograniCavao Vladu odnosno Hrvatski sabor u oblikovanju drzavnog
proracuna (v. tocku 35.1. obrazloZenja ove odluke).

Naime, prijedlog ZOPIND-a zahtijeva da place i druga materijalna primanja koja
proizlaze iz radnopravnog statusa zaposlenika koji obavljaju prateCe i neosnovne
djelatnosti u javhom sektoru obavezno terete sredstva drzavnog proracuna. Vlada
kao iskljuCivi predlagatelj, a Hrvatski sabor kao iskljuCivi donositelj drzavnog
proraCuna, za koji su odgovorni, u tom bi pitanju bili vezani ZOPIND-om, iako u
suvremenim pravnim porecima za radnopravne odnose zaposlenika u djelatnostima
o kojima je rije€ postoje i drugacija rjeSenja. Ustavni sud pritom nije ovlasten
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prosudivati prikladnost ili pravednost tih drugih mogucih rjeSenja. Ta je prosudba u
nadleznosti politickih viasti.

44. Na temelju ¢lanka 95. Ustavnog zakona donesena je odluka kao u tocki |I.
izreke.

45. S obzirom na takvo stanje stvari, referendum koji je predmet ovog
ustavnosudskog postupka je nedopusten. lako se misljenja unutar demokratskog
druStva mogu i trebaju razlikovati, Sto ukljuCuje i suprotstavljena stajalista o tome
kako trebaju biti uredeni radnopravni odnosi zaposlenika koji obavljaju pratece i
neosnovne djelatnosti u javnom sektoru, koristenje referendumom da bi se postigla
apriorna i preventivna zabrana buducih promjena postoje¢eg zakonskog uredenja
koje samo po sebi nije u procesu promjena, a ne postoji ni formalizirana odnosno
institucionalizirana namjera Vlade da ga promijeni, nije - s aspekta vladavine prava -
u skladu s hrvatskim pravnim poretkom kao cjelinom (v. § 1. miSljenja Venecijanske
komisije u tocki 30. ove odluke).

45.1. Sukladno tome, Ustavni sud je na temelju ¢lanka 95. Ustavnog zakona donio
odluku kao u tocki Il. izreke.

46. Ustavni sud na kraju ocjenjuje da u ovom ustavnosudskom postupku nije
potrebno ispitivati materijalnopravnu suglasnost referendumskog pitanja s pravom
Europske unije jer je Ustav po svojoj pravnoj snazi iznad prava Europske unije.
Drugim rije€ima, s obzirom na tocCke I. i Il. izreke ove odluke, ne postoje razlozi da se
ispitivanje provede i s aspekta prava koje u Republici Hrvatskoj vazi na temelju
osnivackih ugovora u svjetlu ¢lanka 141.c Ustava.

IV. ZAKLJUCCI USTAVNOG SUDA

47. O predlozenom referendumskom pitanju, navedenom u cijelosti u tocki 4.
obrazloZzenja ove odluke, nije dopusteno raspisivanje referenduma, buduci da
ZOPIND, u tekstu koji je predlozio Organizacijski odbor, nije u skladu s Ustavom.

48. Ne ulazedi u pitanja svrsishodnosti i prikladnosti mogucih razli€itih oblika mjera
izdvajanja pratecih i neosnovnih djelatnosti u javhom sektoru, Ustavni sud utvrduje
da su nadlezna drzavna tijela (Hrvatski sabor i Vlada) ustavnopravno ovlastena na
provedbu tih mjera u bilo koje vrijeme i bez bilo kakvih posebnih uvjeta koji bi
proizlazili iz Ustava, osim postovanja demokratskih procedura i opCih zahtjeva koje
pred institucionalne regulatore drustvenih odnosa postavlja vladavina prava.

49. Zakoni i drugi propisi kojima se postojeéi radnopravni model pratecih i
neosnovnih djelatnosti u javhom sektoru prilagodava, mijenja ili zamjenjuje novim
podlijeZu ocjeni suglasnosti s Ustavom i pod nadzorom su Ustavnog suda.

50. Objava odluke (tocka lll. izreke) utemeljena je na ¢lanku 29. Ustavnog zakona.

PREDSJEDNICA
dr. sc. Jasna Omejec, v. r.
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