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Zagreb, 3. prosinca 2014.

PREDSJEDNIKU HRVATSKOGA SABORA

Na temelju ¢lanka 60. Poslovnika Hrvatskoga sabora (,,Narodne novine* broj 81/13.),
Odbor za Ustav, Poslovnik i politi¢ki sustav podnosi Prijedlog odluke u povodu Zahtjeva za
raspisivanje referenduma o donoSenju Zakona o obavljanju prateéih i neosnovnih djelatnosti u
javnom sektoru.

Za izvjestitelja na sjednici Hrvatskoga sabora Odbor je odredio zastupnika Pedu
Grbina, predsjednika Odbora.

PREDSJEDNIK ODBORA

Peda Grbin



Na temelju ¢lanka 81. Ustava Republike Hrvatske (,,Narodne novine* broj 56/90., 135/97.,
8/98. — procisceni tekst, 113/00., 124/00. — prociséeni tekst, 28/01., 41/01. — prociscéeni tekst,
55/01. — ispravak, 76/10., 85/10. — prociséeni tekst i 5/14. — odluka Ustavnog suda), ¢lanka
95. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (,,Narodne novine* broj 99/99.,
29/02. i 49/02. — procisceni tekst) i ¢lanka 159. Poslovnika Hrvatskoga sabora (,,Narodne
novine* broj 81/13.), Hrvatski sabor na sjednici odrzanoj dana donio je

ODLUKU

U POVODU ZAHTJEVA ZA RASPISIVANJE DRZAVNOG REFERENDUMA O
DONOSENJU ZAKONA O OBAVLJANJU PRATECIH I NEOSNOVNIH
DJELATNOSTI U JAVNOM SEKTORU

Sukladno c¢lanku 95. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske
(,,Narodne novine* broj 99/99., 29/02. 1 49/02. — prociS¢eni tekst), Hrvatski sabor od
Ustavnog suda Republike Hrvatske trazi da utvrdi je li sadrzaj referendumskog pitanja u
skladu s Ustavom Republike Hrvatske i jesu li ispunjene pretpostavke iz ¢lanka 87. stavka 1.
do 3. Ustava Republike Hrvatske za raspisivanje drzavnog referenduma na temelju Zahtjeva
za raspisivanje referenduma o donoSenju Zakona o obavljanju prate¢ih i neosnovnih
djelatnosti u javnom sektoru kojega je predsjedniku Hrvatskoga sabora dostavio
Organizacijski odbor za izjasnjavanje biraca o potrebi da se zatrazi raspisivanje referenduma,
aktom pod brojem klasa: 014-01/14-02/05, urbroj: 74-14-03, od 16. srpnja 2014. godine, a
kojim se trazi da se raspiSe drzavni referendum sa sljede¢im referendumskim pitanjem:

»Jeste li za to da se na referendumu donese sljedeci zakon:

~ZAKON O OBAVLJANJU PRATECIH I NEOSNOVNIH DJELATNOSTI U JAVNOM
SEKTORU

Clanak 1.

Ovim se Zakonom ureduje obavljanje prate¢ih 1 neosnovnih djelatnosti u javnom
sektoru.

Clanak 2.
(1) Javni sektor u smislu ovoga Zakona jesu javne sluzbe i1 drZzavna sluzba.

(2) Javne sluzbe u smislu ovoga Zakona jesu: javne ustanove i druge pravne osobe
kojima se sredstva za place 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, stru¢na sluzba Hrvatskoga sabora, Ured predsjednika Republike
Hrvatske, stru¢na sluzba i uredi Vlade Republike Hrvatske, stru¢na sluzba Ustavnog suda
Republike Hrvatske, stru¢na sluzba puckog pravobranitelja, stru¢na sluzba pravobranitelja za



djecu, strucna sluzba pravobranitelja za ravnopravnost spolova, stru¢na sluzba pravobranitelja
za osobe s invaliditetom, Drzavni ured za reviziju i1 druga tijela koja se osnivaju za obavljanje
drzavne sluzbe.

(4) Prate¢e i neosnovne djelatnosti u smislu ovoga Zakona jesu: administrativni,
tehnicki, administrativno-tehnicki, pomoc¢ni, pomoc¢no-tehnicki 1 ostali poslovi koji se
obavljaju u javnom sektoru, a ¢ije je obavljanje potrebno radi pravodobnog i kvalitetnog
obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi 1 djelokruga drzavnih tijela.

Clanak 3.

(1) Prate¢e 1 neosnovne djelatnosti u javnom sektoru obavljaju se isklju¢ivo po

zaposlenicima, sluzbenicima i namjeStenicima, odnosno osobama u radnom odnosu u javnhom

sektoru.

(2) Zabranjuje se izdvajanje prate¢ih i neosnovnih djelatnosti u javnom sektoru te
njihovo obavljanje na nacin razli¢it od onog opisanog u stavku 1. ovoga ¢lanka.

Clanak 4.
Ovaj Zakon stupa na snagu osmi dan od dana objave u ,,Narodnim novinama“.“?*,
.

Ova Odluka stupa na snagu danom donoSenja, a objavit ¢e se u ,,Narodnim
novinama“.

Klasa:
Zagreb,
HRVATSKI SABOR
Predsjednik
Hrvatskoga
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Josip Leko



OBRAZLOZENJE

I. RAZLOZI ZBOG KOJIH SE ODLUKA DONOSI

Clankom 87. stavkom 1. Ustava Republike Hrvatske (,,Narodne novine“ broj 56/90.,
135/97., 8/98. — procis¢eni tekst, 113/00., 124/00. — procisceni tekst, 28/01., 41/01. —
procisceni tekst, 55/01. — ispravak, 76/10., 85/10. — pro¢i$céeni tekst i 5/14. — odluka Ustavnog
suda, u daljnjem tekstu: Ustav) propisano je da Hrvatski sabor moze raspisati referendum o
prijedlogu za promjenu Ustava, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju iz svog djelokruga, a
odredbom stavka 3. istog Clanka da ¢e Hrvatski sabor raspisati referendum u skladu sa
zakonom, ako to zatrazi deset posto od ukupnog broja biraca u Republici Hrvatskoj.

Navedene odredbe ¢lanka 87. stavka 1.1 3. Ustava sadrzane su i u ¢lanku 3. stavku 2. i
4. Zakona o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti
i lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (,,Narodne novine* broj 33/96., 92/01., 44/06.,
58/06., 69/07. i 38/09.).

Clankom 5. stavkom 1. Ustava propisano je da ,,U Republici Hrvatskoj zakoni moraju
biti u suglasnosti s Ustavom, a ostali propisi i s Ustavom i sa zakonom.*, ¢lankom 141.
propisano je ,,Medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s Ustavom i
objavljeni, a koji su na snazi, ¢ine dio unutarnjega pravnog poretka Republike Hrvatske, a po
pravnoj su snazi iznad zakona. Njihove se odredbe mogu mijenjati ili ukidati samo uz uvjete i
na nacin koji su u njima utvrdeni, ili suglasno opéim pravilima medunarodnog prava.”, a
¢lankom 145. stavkom 2. ,,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.“. Citirane odredbe prije¢e Hrvatskom saboru koriStenje svojih
Ustavom propisanih ovlasti u svrhu dono$enja zakona, ali i drugih pravnih akata koji bi bili u
suprotnosti s odredbama Ustava, medunarodnih ugovora koje je Republika Hrvatska
prihvatila ili europskog prava te ih je Hrvatski sabor duzan imati u vidu prilikom razmatranja i
donoSenja svake odluke iz svoje nadleznosti.

Temeljem c¢lanka 8.g stavka 1. Zakona o referendumu i drugim oblicima osobnog
sudjelovanja u obavljanju drzavne vlasti i lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave,
Organizacijski odbor za izjaSnjavanje biraca o potrebi da se zatrazi raspisivanje referenduma
uputio je predsjedniku Hrvatskoga sabora zahtjev za raspisivanje drzavnog referenduma sa
sljede¢im referendumskim pitanjem:

,,Jeste li za to da se na referendumu donese sljedeci zakon:

. ZAKON O OBAVLJANJU PRATECIH I 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 place 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, strucna sluzba puckog pravobranitelja, strucna sluzba pravobranitelja
za djecu, strucna sluzba pravobranitelja za ravnopravnost spolova, strucna sluzba
pravobranitelja za osobe s invaliditetom, Drzavni ured za reviziju i druga tijela koja se
osnivaju za obavljanje drzavne sluzbe.

(4) Pratece i neosnovne djelatnosti u smislu ovoga Zakona jesu: administrativni,
tehnicki, 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.

Clanak 3.

(1) Pratece i neosnovne djelatnosti u javnom sektoru obavijaju se iskljucivo po
zaposlenicima, sluzbenicima i namjestenicima, odnosno osobama u radnom odnosu u javnom
sektoru.

(2) Zabranjuje se izdvajanje pratec¢ih i neosnovnih djelatnosti u javnom sektoru te
njihovo obavljanje na nacin razlicit od onog opisanog u stavku 1. ovoga clanka.

Clanak 4.
Ovaj Zakon stupa na snagu osmi dan od dana objave u ,, Narodnim novinama “. “? “

(u daljnjem tekstu: Zahtjev), aktom pod brojem klasa: 014-01/14-02/05, urbroj: 74-14-
03, od 16. srpnja 2014. godine. Uz Zahtjev, sukladno odredbi ¢lanka 8.g stavka 2. navedenog
Zakona, dostavljeni su 1 popisi kojima se dokazuje da je raspisivanje referenduma zatrazio
potreban broj biraca.

Odbor za Ustav, Poslovnik i politi¢ki sustav (u daljnjem tekstu: Odbor) raspravio je
Zahtjev na sjednici odrzanoj 15. rujna 2014. godine, kao mati¢no radno tijelo Hrvatskoga
sabora, a na temelju nadleznosti iz odredbe clanka 60. Poslovnika Hrvatskoga sabora
(,,Narodne novine* broj 81/13.) kojom je propisano da u postupku raspisivanja referenduma,
ako to zatrazi Ustavom propisan broj biraca, Odbor priprema prijedloge odgovarajucih akata.
U okviru utvrdenog djelokruga, zadatak Odbora bio je utvrditi jesu li ispunjene pretpostavke
za raspisivanje referenduma. Obzirom da vaze¢im zakonom koji ureduje pitanje referenduma
u Republici Hrvatskoj nije propisano tko obavlja provjeru broja i vjerodostojnost potpisa
biraca, Odbor je, imajuci u vidu dosadasnju praksu vecinom glasova (8 glasova ,,ZA“ i 1 glas



,.SUZDRZAN®), predlozio Hrvatskom saboru da donese Zaklju¢ak kojim na temelju ¢lanka
127. stavka 2. Poslovnika Hrvatskoga 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 IzvjeS¢e o provedbi provjere broja i
vjerodostojnosti potpisa biraca iz Zahtjeva za raspisivanje referenduma Organizacijskog
odbora za izjasnjavanje birata 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.

I.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. O¢ito 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 javnom sektoru,
temeljem ¢lanka 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.

Clanak 87. stavak 3. Ustava propisuje da se referendum, kada to zatraZi najmanje 10
posto biraca u Republici Hrvatskoj, moZe raspisati o pitanjima iz ¢lanka 87. stavka 1. 1 2.
Ustava, odnosno o prijedlogu za promjenu Ustava, o prijedlogu zakona ili o drugom pitanju
iz djelokruga Hrvatskog sabora te o drugom pitanju za koje Predsjednik Republike drzi da je
vazno za neovisnost, jedinstvenost 1 opstojnost Republike Hrvatske. Iz citiranih odredbi
Ustava razvidno je da 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 1
drugih zakona autonomno donosi Vlada Republike Hrvatske.

lako je Vlada Republike Hrvatske ve¢ u trenutku prikupljanja potpisa objavila kako
odustaje od provodenja predloZzene 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 sprjeCavanja te konkretne vladine mjere, ali s postavljenim
pitanjem kojim bi se sveobuhvatno zabranilo izdvajanje obavljanja bilo kakvih pratecih
djelatnosti u javnom sektoru, bez obzira na vrstu i tip tih djelatnosti.

1.2. Clanak 49. stavak 1. i 2. Ustava propisuju: ,,(1) Poduzetnicka i trzisna sloboda temelj
su gospodarskog ustroja Republike Hrvatske. (2) Drzava osigurava svim poduzetnicima
Jjednak pravni polozaj na trzistu. Zabranjena je zlouporaba monopolskog polozaja odredenog
zakonom.”. Iznimno, Ustav dopusta ograniCenje takvih sloboda i prava, ali uz primjenu
odredbi c¢lanka 16. Ustava koje propisuju: ,,(1) Slobode i prava mogu se ograniciti samo



zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i
zdravlje. (2) Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za
ogranicenjem u svakom pojedinom slucaju.“ 1 ¢lanka 50. stavak 2. Ustava koje propisuju:
~Poduzetnicka se sloboda i viasnicka prava mogu iznimno ograniciti zakonom radi zastite
interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, prirode, ljudskog okolisa i zdravlja ljudi.*.

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, imajué¢i u vidu odredbu c¢lanka 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 zajamcenih sloboda.

U predmetnom sluc¢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 Zahtjev kojim predlazu
sveobuhvatnu i bezuvjetnu zabranu obavljanja svih djelatnosti, navedenih kao ,,Pratece i
neosnovne djelatnosti u javnom sektoru,* uz definiciju prateéih i neosnovnih djelatnosti kao:
wadministrativni, tehnicki, 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.* (u
daljnjem tekstu: prateCe djelatnosti), po osobama koje nisu zaposlenici, sluzbenici ili
namjestenici, odnosno po 0sobama 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 svakodobno
funkcioniranje javnih 1 drzavnih sluzbi, ,,0bavljaju ... iskljucivo po zaposlenicima,
sluzbenicima i namjestenicima, odnosno osobama u radnom odnosu u javnom sektoru.*.
Usvajanje referendumskog pitanja, dakle, dovelo bi do toga da niti jedna javna 1 drzavna
sluZzba ne moZe angaZzirati osobu koja nije zaposlena u javnom sektoru za obavljanje poslova
kao Sto su, primjerice, servisiranje raCunalne opreme, telefona, kopirnih ili faks uredaja,
popravak motornih vozila, prijevoz osoba ili stvari pa i ¢iS¢enje 1 odrzavanje radnih prostorija.
Pojednostavljeno, usvajanje predlozenog referendumskog pitanja dovelo bi do toga da se svi
administrativni, tehnicki, administrativno-tehnicki, pomocni, pomocno-tehnicki i ostali
poslovi koji se obavijaju u javnom sektoru, a cije je obavljanje potrebno radi pravodobnog i
kvalitetnog obavljanja poslova iz djelatnosti javnih sluzbi i djelokruga drzavnih tijela.*
dvadeset 1 Cetiri godine nakon usvajanja prvog demokratskog Ustava Republike Hrvatske 1
izlaska iz socijalistickog drusStvenog uredenja, mogu obavljati isklju¢ivo po osobama
zaposlenima u javnom sektoru.

Ovaj Odbor smatra da bi takva odredba predlozenog Zakona dovela u pitanje
poduzetni¢ku i trziSnu slobodu u Republici Hrvatskoj, zajam¢enu Ustavom te bi dovela u
pitanje jednak pravni polozaj poduzetnika na trZiStu, takoder zajamcen Ustavom. Nadalje, a
buduéi da predlozenom Zakonu nedostaju prijelazne i zavr$ne odredbe koje bi regulirale
pitanje vezecih ugovora za obavljanje poslova u prate¢im djelatnostima, otvara se pitanje
valjanosti 1 prestanku vazenja takvih ugovora, §to 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 prate¢e djelatnosti po vazeéim ugovorima i



onih koji ih vi$e na taj na¢in ne bi mogli obavljati, kao i njihovih poslodavaca. 1z Zahtjeva (jer
istome osim prijelaznih 1 zavrsnih odredbi nedostaje i bilo kakvo obrazlozenje) nije razvidno
niti kakve bi bile posljedice (posebice ekonomske), donosenja predlozenog 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 ¢lanka 31. 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 clanka 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®. Kako je iz naprijed navedenoga 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.

Ovo je posebno vazno stoga Sto predlozeni Zakon ide upravo u smjeru ograni¢avanja
odredenih sloboda ili prava zaSticenih Ustavom. Budu¢i predmetni Zahtjev nije obrazloZen, to
iz njega nije vidljivo zbog cega bi se, primjenom odredbe ¢lanka 50. stavka 2. u vezi s
¢lankom 16. Ustava, u ovom slucaju trebalo ogranic¢iti poduzetni¢ku slobodu niti je vidljivo
koji su interesi Republike Hrvatske, prirode, ljudskog okolisa i zdravlja ljudi koji bi
opravdavali takvo ograni¢enje i koji bi se stitili donoSenjem predlozenog Zakona. Podnositelji
Zahtjeva kroz sveobuhvatnu i bezuvjetnu zabranu obavljanja svih prate¢ih djelatnosti po
tre¢im osobama nisu posStovali razmjernost izmedu ogranicenja odredenih sloboda i prava i
stvarne potrebe za takvim ograni¢enjem niti su obrazlozili razloge potrebe takvih ogranicenja,
o ¢emu je Ustavni sud u odluci U-1-642/2009 od 19. lipnja 2009. godine (,,Narodne novine*
broj 76/09.) zauzeo sljede¢i stav: ,,Pri ogranicavanju poduzetnicke slobode koju Ustav
dopusta samo iznimno, radi zaStite legitimnih ciljeva propisanih Ustavom, duznost je
zakonodavca postovati nacelo razmjernosti propisano c¢lankom 16. Ustava.*. Takva obveza
svakako vrijedi kada je zakonodavac Hrvatski sabor, a Odbor istice da ona vezuje
zakonodavca i onda kada je zakonodavac putem referenduma — sam narod.

Sukladno tome, a budu¢i da Odbor smatra da bi se usvajanjem referendumskog pitanja
povrijedila poduzetnicka 1 trZiSna sloboda, trZiste, trziSno gospodarstvo i trZiSno natjecanje,
kao temeljna prava i slobode zajamcene Ustavom te da nisu ispunjene formalne pretpostavke
za raspisivanje referenduma, jer Zahtjev nije dostatno i relevantno obrazloZen, stajaliSte je
Odbora da predlozeno referendumsko pitanje nije dopusteno.

I.3.  Prilikom donosenja zakona, ali i drugih pravnih akata Hrvatski sabor mora polaziti i
od ¢injenice da je od 1. srpnja 2013. godine Republika Hrvatska punopravna clanica Europske
unije i njenog pravnog poretka.

Vrseéi svoju suverenu vlast, Republika Hrvatska se dobrovoljno pridruzila pravnom
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 trziste obuhvaca podrucje bez unutarnjih 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 zajednic¢kog trziSta, koje predstavlja
samu srz Europske unije.

Osim UFEU-a, i druge odredbe pravnog sustava Europske unije govore u prilog zastite
poduzetnickih sloboda, zastite trziSta i trziSnog natjecanja i kao takve su nadredene pravu svih
drzava ¢lanica Europske unije pa tako i pravu Republike Hrvatske (Izjave priloZzene zavr$nom
aktu meduvladine konferencije na kojoj je usvojen Ugovor iz Lisabona, 17. lIzjava 0
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 vrijeme donosenja prve presude te
uspostavljene sudske prakse (Costa/ENEL, 15. srpnja 1964., predmet 6/641) u ugovoru se nije
spominjala nadredenost. Takav je slucaj i danas. Cinjenica da nacelo nadredenosti nece biti
ukljuceno u buduci 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 skiadu s pravnom stecevinom Europske unije.*.

1.3.1. Odbor smatra da bi usvajanje Zahtjeva i predlozenog referendumskog pitanja dovelo
do toga da u hrvatski pravni sustav stupi na snagu 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 prate¢ih i neosnovnih djelatnosti ... te njihovo
obavljanje na nacin razlicit od onog opisanog u stavku 1. ovoga c¢lanka* 1 time ograniava
vrSenje odredenih djelatnosti na samo jedan od viSe moguc¢ih nacina takav da dovodi do
ograni¢enja 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
1 naruSava slobodu kretanja roba, osoba, usluga i1 kapitala proklamiranu ¢lankom 26. UFEU-a
te da je suprotan pravnom poretku Europske unije.

1.3.2. Medutim, iako Europsko pravo stiti slobode kretanja roba, osoba, usluga i kapitala,
takva zastita nije apsolutna i dopustena su odstupanja pa tako ¢lanak 36. UFEU-a propisuje:
»Odredbe clanaka 34. i 35. ne iskljucuju zabrane ili ogranicenja 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 viasnistva. Medutim, te zabrane
ili ogranicenja ne smiju biti sredstvo proizvoljne diskriminacije ili prikrivenog ogranicivanja
trgovine medu drzavama clanicama.”.



Kako bi se utvrdilo da li je neka od mjera zabrane ili ograni¢enja dopustena, Europsko
je pravo razvilo c¢itav niz mehanizama od kojih je jedan 1 test proporcionalnosti
(razmjernosti), koji, kao §to je prethodno navedeno, prihvac¢a i Ustavni sud u odluci U-I-
642/2009 od 19. lipnja 2009. godine. Test proporcionalnosti (razmjernosti) moze se opisati
kao ,,razmatranje troskova i koristi mjere koju donosi drzava clanica u svjetlu razlicitih
interesa koje pravna pravila Zajednice smatraju vrijednima zastite, odnosno ,,drzava clanica
mora dokazati da je korist od te mjere za javni interes koji priznaje Zajednica veéa od
troskova koji proizlaze iz ogranicenja 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 obuhvacéa nekoliko pitanja: prvo, da li mjera doista pridonosi postizanju
cilja za ¢ijim ostvarivanjem stremi, drugo postoji li alternativna mjera koja je realno dostupna,
a koja bi zastitila legitimne interese drzave c¢lanice jednako ucinkovito, ali bi bila manje
restriktivna za slobodno kretanje dobara, treée, drzave Clanice moraju pokazati da je razina
zastite koju su odludile dati svojim legitimnim interesima razmjerna sa stupnjem uplitanja
koje to prouzrokuje u trgovini unutar Europske unije i ¢etvrto, da li mjera predstavlja sredstvo
arbitrarne diskriminacije.

Ovaj Odbor smatra da predloZzeni Zakon ne udovoljava opisanim uvjetima da bi
zadovoljio na testu proporcionalnosti (razmjernosti), prije svega iz razloga $to niti jednom
rije¢ju ne obrazlaze zbog Cega pribjegava ovakvoj opcoj zabrani obavljanja pratecih
djelatnosti na bilo koji drugi nacin 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, budu¢i 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 ¢lanka
45. stavka 1.1 2. propisuju: ,,Sloboda kretanja radnika osigurava se unutar Unije. Ta sloboda
kretanja podrazumijeva ukidanje svake diskriminacije na temelju drzaviljanstva medu
radnicima iz drzava clanica u vezi sa zaposljavanjem, primicima od rada i ostalim uvjetima
rada i zaposljavanja.“, dok je odredbom stavka 4. istoga ¢lanka odredeno: ,,Odredbe ovog
clanka ne primjenjuju se na zaposljavanje u javnim sluzbama.*.

Iskljucivanje Citavog niza djelatnosti s trziSta i prebacivanje istith u javne sluzbe u
velikom dijelu kojih, temeljem c¢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. — procisceni tekst, 37/13. 1 38/13.) te Zakona o Registru zaposlenih u javnom sektoru
("Narodne novine" broj 34/11.), je uvjet za prijem u drZzavnu sluzbu hrvatsko drZavljanstvo,
predstavljalo bi grubo krsenje naprijed spomenute odredbe ¢lanka 45. stavka 1. UFEU-a kroz
izravnu diskriminaciju zabranjenu stavkom 2. istoga ¢lanka. 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 predlozenog Zakona bilo iznimno
Stetno 1 zbog Cinjenice da bi Republiku Hrvatsku zasigurno uvelo u infrakcijski postupak, koji
bi za posljedicu imao ili znatnu materijalnu stetu u vidu placanja nov¢anih kazni ili bi doveo
do potrebe promjene Zakona koji se predlaze usvojiti na referendumu, a ¢ija promjena,
sukladno vaze¢em zakonu koji ureduje pitanje referenduma u Republici Hrvatskoj, ne bi
mogla biti moguca prije proteka roka od godine dana od dana stupanja na snagu predloZzenog
Zakona).

1.3.4. Iz iznijetoga je jasno da predlozeno referendumsko pitanje, osim S$to je suprotno
Ustavu, nije u skladu niti s pravom Europske unije jer predvida narusavanja temeljnih sloboda
Europske unije, a da niti na jednom mjestu ne obrazlaze razloge koji bi takvo naruSavanje
dopustili ili opravdali.

I.4.  Prilikom donoSenja svih odluka, Hrvatski je sabor uvijek duzan polaziti od ranije
citiranih odredbi (i vrijednosti) proklamiranih Ustavom i temeljnim pravnim aktima Europske

neizravno krSile.

Vrijednosni temelji Republike Hrvatske, kao §to su poduzetnicka i trzi$na sloboda, ne
mogu se opozvati zakonom, a takvo se ograniCenje ne moze zaobiCi raspisivanjem
referenduma pa niti onda kada takav referendum sukladno ¢lanku 87. Ustava zahtijevaju
gradani Republike Hrvatske. Imajué¢i u vidu odredbe Ustava koje bi prijecile Hrvatskom
saboru da usvoji zakon koji bi po sadrzaju odgovarao predlozenom 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.

Ovakvim se stajaliStem ne dovodi u pitanje referendum kao Ustavom reguliran pravni
institut - referendum kao oblik vrSenja drzavne vlasti izravno od strane gradanki i gradana
predstavlja dobrodosao korektiv demokratskog postupanja zakonodavne i izvr$ne vlasti. No,
ovaj se instrumentalni oblik vrSenja vlasti u gradanskoj drzavi ne smije koristiti u svrhu
umanjivanja 1 ogranicavanja temeljnih ustavnih vrednota 1 ljudskih prava koje ¢ine samu srz
ideje modernog demokratskog sustava.

Hrvatski sabor, kao ustavotvorac i uvar ustavnog poretka, mora biti svjestan odredbe
Clanka 87. Ustava na koju se pozivaju inicijatori referenduma i inicijatorima ne moze osporiti
temeljno pravo izrazavanja politickog uvjerenja, koje im pravo dopusta da odredeno pitanje
stave pred gradane u svrhu skupljanja potpisa radi raspisivanja narodnog referenduma. No,
Ustav obvezuje Hrvatski sabor da kao ¢uvar ustavnog poretka ispuni svoju duznost ,,uzajamne
provjere” nad drugim oblicima vrSenja vlasti iz ¢lanka 4. Ustava te onemoguéi one odluke
koje bi svojim u€incima u pitanje dovele temelje ustavnog ustrojstva Republike Hrvatske.

Stoga, Odbor smatra da niti pravni poredak Europske unije niti Ustav Hrvatskom
saboru kao tijelu drzavne vlasti primarne nadleZznosti u pogledu promjene Ustava i donoSenja
zakona, ne dopustaju raspisivanje referenduma na kojem bi se na predlozeni na¢in odlucivalo
o ograni¢avanju temeljnih sloboda trzista i poduzetnistva. Odbor posljedi¢no smatra da je
zbog toga Hrvatski sabor duZan iskoristiti svoje pravo i postupiti u skladu s ¢lankom 95.
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (,,Narodne novine* broj 99/99.,
29/02. 1 49/02. - procisceni tekst) i zatraziti od Ustavnog suda Republike Hrvatske da utvrdi je



li sadrzaj referendumskog pitanja u skladu s Ustavom i jesu li ispunjene pretpostavke iz
Clanka 87. stavka 1. do 3. Ustava za raspisivanje drzavnog referenduma na temelju Zahtjeva
za raspisivanje predmetnog referenduma.

I.5.  Slijedom svega navedenog, Odbor je, smatraju¢i da raspisivanje referenduma s
predlozenim referendumskim pitanjem nije dopusteno, na 77. sjednici, odrzanoj 3. prosinca
2014. ve¢inom glasova (6 glasova ,,ZA“, 1 glas ,,PROTIV®) predlozio Hrvatskom saboru da,
na temelju odredbe Clanka 81. Ustava i ¢lanka 95. Ustavnog zakona o Ustavnhom sudu
Republike Hrvatske, donese predlozenu Odluku.

1. OBRAZLOZENJE ODREDBI
Uz toéku 1.

U tocki I. ove Odluke utvrduje se da ¢e Hrvatski sabor, sukladno ¢lanku 95. Ustavnog
zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske od Ustavnog suda Republike Hrvatske traziti da
utvrdi je li sadrzaj referendumskog pitanja u skladu s Ustavom Republike Hrvatske i jesu li
ispunjene pretpostavke iz clanka 87. stavka 1. do 3. Ustava Republike Hrvatske za
raspisivanje drzavnog referenduma na temelju Zahtjeva za raspisivanje referenduma o
donosenju Zakona o obavljanju prate¢ih i neosnovnih djelatnosti u javnom sektoru.

Uz tocku II.
Odreduje se dan stupanja na snagu predmetne Odluke kao i da ¢e se ova Odluka
objaviti u ,,Narodnim novinama*.
I11.OCIJENA POTREBNIH SREDSTAVA ZA PROVEDBU ODLUKE

Za provedbu ove odluke nije potrebno osigurati sredstva u Drzavnom prora¢unu
Republike Hrvatske.



