Ustavne promjene i pristupanje EU - nepostojec¢a debata
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Moja je teza da se javna debata o ustavnim promjenama u Hrvatskoj vodi u
odsustvu spoznaje o novifim trendovima razvoja prava EU. Propust da se uoce ti
trendovi utieCe na izbor ustavne osnove za c¢lanstvo u EU, a nakon pristupanja u
Clanstvo moZe otezZati rad hrvatskih institucija u ispunjavanju njihovih europskih
zadaca. Moje izlaganje podijeljeno je u tri dijela. U prvome cu dijelu objasniti pojam
refleksivnog ustavnog pluralizma i njegovu vaznost za pozicioniranje nacionalnog
pravosuda u europskom sudskom i sirem pravnom diskursu. U drugome cu dijelu
opisati kako se Europska unija promifenila od 1991. godine do danas i zbog c¢ega je
to vazno za ustavnu debatu u Hrvatskoj. U trecem dijelu izloziti cu sto evolucija EU i
fenomen refleksivnog ustavnog pluralizma znace za Hrvatsku, preciznije, za
prilagodbu hrvatskog ustava potrebama ¢lanstva u Europskoj uniji.

1. Ustavni pluralizam

Fenomen ustavnog pluralizma u okvirima Europske unije pocinje se konceptualizirati
krajem 20. i poCetkom 21. stolje¢a.2 U svojoj osnovi, vecina pogleda na taj fenomen
mogla bi se saZeti u tvrdnju da ustavni pluralizam predstavlja model u kojemu veci broj
aktera istiCe zahtjev na vrhovni autoritet u okviru istog pravnog sustava. Refleksivnost
ustavnog pluralizma ocituje se u Cinjenici da akteri takvog pluralistickog sustava djeluju uz
svijest 0 postojanju i aktivnhostima drugih pretendenata.

Akteri ustavnog pluralizma u okvirima Europske unije su nacionalni i nadnacionalni, a
moguce ih je identificirati na makro i mikro dimenziji. U makro dimenziji, na nadnacionalnoj
razini to su institucije Europske unije, posebice Europski sud. Na nacionalnoj razini rije¢ je
o0 nacionalnim sudovima, razli¢itih razina, osobito vrhovnim ili ustavnim sudovima,
nacionalni parlamenti i nositelji izvrSne vlasti. U mikro dimenziji, kojom se na ovom mjestu
neéu posebno baviti, to su individualni akteri u okviru navedenih institucija koji, svaki
sukladno svojim mogucnostima pridonose razvoju nadnacionalnog pravnog poretka. 3

Razvoj refleksivhog ustavnog pluralizma moguce je pratiti kroz nekoliko faza. U prvoj fazi,
tjekom Sezdesetih i sedamdesetih godina, nacionalni akteri uglavhom su promatrali
evoluciju europskog pravnog poretka koja je prema shvacanju jednog utjecajnog dijela
analitiCara poprimila dimenzije konstitucionalizacije. 4 Ta je faza obiljeZzena intenzivhom
integracijskom aktivho$¢éu Europskog suda i velikim sudskim odlukama poput onih u
predmetima Van Gend en Loos, Costa v ENEL i Simmenthal Il. U tome su razdoblju
nacionalni ustavni akteri uglavhom pasivno promatrali svijet oko sebe i odnos izmedu
nadnacionalnih aktera. U drugom razdoblju, koje se moze pratiti od poCetka sedamdesetih

' Predstojnik katedre za europsko javno pravo i Jean Monnet Chair, SveuciliSte u Zagrebu, Pravni fakultet

2 Za dobar pregled post-suverenisti¢kih pluralistickih teorija vidi Neil Walker, The Idea of Constitutional Pluralism,
65 Modern Law Review 3 (2002) 317

3 Za seminalni pregled mikrorazine europskog konstitucionalizma vidi Eric Stein, Lawyers, Judges and the Making
of a Transnational Constitution, 75 Am. J. Int'I L. 2 (1981) 1

4 Joseph H. H. Weiler, The Transformation of Europe, 1991 Yale L. J. 2403; J. H. H. Weiler, The Reformation of
European Constitutionalism, (1997) 35 JCMS 97
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godina 20. stolje¢a, nacionalni akteri pocinju izgradivati samosvjest i oCitovati svoj
subjektivitet u nadnacionalnom pravnom poretku. To je razdoblje obiljezeno sukobom
Saveznog ustavnog suda SR Njemacke s Europskim sudom pocevsi od predmeta
Internationale Handelsgesellschaft iz 1971. godine, a urodilo je inkorporacijom temeljnih
prava u pravni poredak Europske unije, poCevsi od presude Europskog suda u predmetu
Nold 1974. U tom su razdoblju njemacki Savezni ustavni sud, ali i drugi nacionalni visoki
sudovi izgradili svijest o moguénosti vlastitog djelovanja u okvirima nadnacionalnog
pluralistitkog modela. Konac¢no, tre¢a faza u kojoj se javlja fenomen refleksivnosti,
obiljezava razvoj u kojemu kako nacionalni, tako i nadnacionalni ustavni akteri pocCinju
svoje aktivnosti usmjeravati prema aktivnostima drugih aktera. Ovdje viSe nije rijeC o
pasivhom otporu odredenim integracijskim procesima, ve¢ preuzimanje aktivnhe uloge u
njihovom oblikovanju. Drugim rijeCima, akcije nacionalnih i nadnacionalnih aktera nisu
usmjerene prema unutra, ve¢ se upucuju drugim sudionicima integracijskog procesa u
nastojanju da usmijere ili ograniCe njihove akcije. Pored samog sadrzaja akcija spomenutih
aktera koje su usmjerene na ja¢anje vlastitih regulatornih ovlasti i politic(ke moc¢i, kao
jedan od formalnih indikatora opisane refleksivnosti je i Cinjenica da visoki nacionalni
sudovi poput Saveznog ustavnog suda SR Njemacke, Ustavnog suda Poljske ili Ustavnog
suda Cegke Republike, svoje odluke, istovremeno s objavljivanjem na nacionalnom jeziku
objavljuju i u engleskom prijevodu.

2. Evolucija Europske unije od 1991 do danas

Europska unija 1991. godine nije postojala. Postojale su tri izvorne ekonomske zajednice,
od kojih je najrazvijenija bila Europska ekonomska zajednica. Tri Zajednice imale su tada
12 drzava Clanica. DanaSnja Europska unija ima 27 drzava Clanica i predstavlja
kontinentalni pravni i politicki poredak. Ta je okolnost znaajna zbog Cinjenice da je
drugim drzavama bio prihvaéen u odsustvu spoznaje kako ¢e Europska unija izgledati
2012., tj. u ocCekivanoj godini pristupanja Hrvatske njenom ¢lanstvu. Ukratko, europska
integracija u proteklih je 18 godina prosla znatnu evoluciju koja je iz korijena promijenila
njenu narav. Stoga i pristupanje Europskoj uniji danas viSe nema znacaj ulaska u elitni
klub, ve¢ znacCaj odluke o tome Zzeli li drzava ostati objektom ili postati subjektom
europskog pravnog poretka.

Osvrcuci se na evoluciju Europske unije, zelio bih istaknuti nekoliko glavnih tendencija. To
su:

- tenedencija ja¢anja odgovornosti drzava ¢lanica za funkcioniranje EU;

-tendencija konstituticonalizacije nacionalnih postupaka za stvaranje prava na
nacionalnoj razini i u institucijama Europske unije; te

-tendencija zahtjevanja odredenih izuze¢a, odnosno, imuniteta drzava clanica od
primjene odredenih elemenata europskog pravnog poretka.
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Tri navedene tendencije izvrsno se uklapaju u sliku koju je po¢etkom devedesetih godina
opisao Joseph Weiler koriste¢i se modelom ameri¢kog ekonomista A. O. Hirschmanna. 5
Prema Hirschman-Weilerovom uvidu, drzave Clanice prvenstveno nastoje ostvariti svoje
interese koristeCi se svojim glasom kojim raspolazu u europskim institucijama (voice).
Ukoliko svoje interese ne mogu ostvariti na taj nacin, nastoje pronaci izlaz (exit) iz
nezelijene situacije. Konkretno, u uvjetima sve S8ire primjene metode odlucivanja
kvalificiranom veéinom u VijeCu Cime se relativizira glas svake pojedine drzave €lanice,
drzave Clanice nastoje zastititi svoje vazne interese blokiraju¢i dono$enje odluka u
podrucjima u kojima jo$ uvijek raspolazu pravom veta (poput primanja novih drzava
Clanica ili ratifikacije medunarodnih ugovora), ili traze izlaz nastojeCi ostvariti izuzeca od
primjene pojedinih segmenata pravne steCevine EU.

Jacanje odgovornosti drzava ¢lanica za funkcioniranje EU

Ovaj proces koji je moguce pratiti od sedamdesetih godina do danas opisao sam na
drugom mjestu.8 On se moze identificirati kroz nekoliko nezavisnih ali medusobno
povezanih procesa medu kojima valja spomenuti tri. To su (a.) proces jaceg naglaska na
posredni u€inak prava EU u pravnim poretcima drzava ¢lanica, odnosno na interpretaciju
nacionalnog prava u skladu s Europskim pravom $to analitiCki i stvarno prethodi obavezi
izuzimanja nacionalnog prava iz primjene, zatim (b.) priznavanje margine diskrecije
drzavama Clanicama u regulaciji odredenih vaznih nacionalnih interesa te, (c.) primjena
funkcionalnog sudbenog nadzora i testa pristupa trZisStu kao kriterija ograniCavanja
regulatorne autonomije drzava Clanica umjesto ranije primjenjivanog strogog sudbenog
nadzora. Lisabonski ugovor uklapa se u opisani trend jaCanjem uloge nacionalnih
parlamenata u europskom zakonodavnom postupku, putem nacionalnog parlamentarnog
nadzora nad primjenom nacela supsidijarnosti.

Konstitucionalizacija nacionalnih regulatornih postupaka

Izraz konstitucionalizacija nacionalnih regulatornih postupaka odnosi se na dva razliita
problema. Kao prvo, Lisabonski ugovor propisuje, po prvi puta u povijesti europske
integracije, ulogu nacionalnih parlamenata u europskom regulatornom postupku. Njihovu
ulogu potrebno je dodatno urediti nacionalnim propisima na ustavnoj i/ili zakonskoj razini.
U tom smislu konstitucionalizira se europska uloga nacionalnih parlamenata.

5A. O. Hirschman, Exit, Voice and Loyalty - Responses to Decline in firms, Organizations and States, Cambridge
MA, 1970

6 S. Rodin, Regulatorna autonomija drzava ¢lanica i ustavna osnova za pristupanje Republike Hrvatske Europskoj
uniji // Pristupanje Republike Hrvatske Europskoj Uniji / Barbi¢, JakSa (ur.), Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i
umijetnosti, 2007, 23-49
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U presudi od 30. lipnja 2009. godine, 7 Savezni ustavni sud SR Njemacke odlucio da je
zakon kojime se ureduje sudjelovanje Parlamenta u donoSenju odluka na razini EU 8
suprotan Temeljnom zakonu, te je postavio dodatne kriterije koje je bilo potrebno zakonski
urediti, a kojima se  ureduje participacija njemackog parlamenta u odlu€ivanju na
europskoj razini. Parlament je prihvatio odgovaraju¢e izmjene 09. rujna 2009., te je
predsjednik Republike potpisao akt o ratifikaciji. Prigovori Saveznog ustavnog suda koje je
Parlament uvazio donoSenjem novog zakonodavstva ° bili su slijedeci:
- Parlament ne moze dati preSutni pristanak na prelazak s jednoglasnosti na
odlucivanije kvalificiranom vec¢inom;

- Predstavnik vlade u Vije€u smije dati svoj pristanak na pasarellu samo uz prethodno
dopustenje Parlamenta;

- Ovlasti Bundestaga moraju biti oja¢ane i mora imati moguc¢nost samostalno se
suprotstaviti odluci o promjeni metodi glasovanja;

- Kada se odluéuje temeljem posebnih pasarella klauzula (Cl. 31.3 UEU, Cl 153.2(4)
UFEU, Cl. 192.2(2) UFEU, CI. 312.2(2) UFEU i Cl. 333.1 i 333.2 UFEU), Bundestag,
a kada je to prikladno i Bundesrat, moraju prethodno odobriti nacrt odluke. U
suprotnom ona ne obvezuje SR Njemacku. Sutnja se ne moze interpretirati kao
pristanak.

- Za primjenu Cl. 352 UFEU (Klauzula fleksibilnosti), potrebno je donogenje posebnog
zakona;

- U postupku tzv. “koénice za nuzdu” propisanom Cl. 48(2), 82(3) i 83(3) UFEU,
savezna vlada smije djelovati samo temeljem odgovarajuce instrukcije Bundestaga,
odnosno, kada je to prikladno, Bundesrata;

- Za primjenu Cl. 83(1) TFEU potrebno je donosenje zakona. Taj élanak propisuje
mogucnost prihva¢anja minimalnih zajednickih pravila koja definiraju kaznena djela i
sankcije za osobito opasna djela prekograni¢nog kriminala.

Drugi skup problema odnosi se na nacionalne zakonske i ustavne mehanizme kojima se
regulatorni postupci koji se odvijaju na europskoj razini podvrgavaju posebnim
nacionalnim zahtjevima koji otezavaju njihovo donoSenje. Takva rjeSenja umanjuju
efikasnost odluCivanja u korist (kako ih se pokuSava opravdati) vece demokrati¢nosti
postupka odluCivanja. Pri tome se marginalizira demokratsko-legitimacijska uloga
Europskog parlamenta a ja¢a uloga nacionalnih parlamenata i/ili neposredne demokracije.
Primjer takvog mehanizma nalazimo, primjerice, u institutu naknadnog zakonodavnog

7 BVerfG, 2 BvE 2/08

8 Gesetz Uber die Austibung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates aus dem Vertrag von Lissabon
vom 13. Dezember 2007 zur Anderung des Vertrags Uber die Européische Union und des Vertrags zur Griindung
der Européaischen Gemeinschaft

9 Rije€ je o slijede¢im zakonima: Gesetz Uber die Ausweitung und Starkung der Rechte des Bundestages und
Bundesrates in Angelegenheiten der Europaischen Union; Integrationsvenantwortungsgesetz; Gesetz zur
Umsetzung der Grundgesetzanderungen fur Ratifizierung des Vertrags von Lissabon. Izmjenjena su jo$ dva
zakona koji ureduju medusobne odnose Bundestaga i Bundesrata.
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referenduma u Sloveniji, kojime je moguce osporiti bilo koji zakon, bez obzira provode li se
mozda njime neke prethodno preuzete europske obaveze, ili pak obavezni pristanak
njemackog parlamenta za primjenu pasarella klauzula Lisabonskog ugovora kako je gore
opisano.

U istu skupinu ubrajaju se i izuze€a koja su neke drzave Clanice, preciznije, Ujedinjeno
Kraljevstvo, Irska, Poliska i Ceska Republika, uspjele ishoditi blokirajuéi postupak
ratifikacije Lisabonskog ugovora.

- UK'i Poljska - izuzece od primjene Povelje temeljnih prava EU. Temeljem povelje
nece se moci pokretati tuzbe pred sudovima u UK i Poljskoj;

- UKli Irska - izuzece (opt-out) od policijske i sudske suradnje u kaznenim stvarima
(uklju€ujudi i ranije izuzece od politike imigracije i azila. Presude Europskog suda
koje interpretiraju norme prava EU o imigraciji i azilu ne obvezuju, osim ukoliko
UKi Irska to izri€ito ne prihvate (opt-in).

- Irska - dodatna jamstva od 12. 12. 2008.

- imunitet od odredbi Lisabonskog ugovora koje se odnose na oporezivanje;
« jamstvo irske neutralnosti;
- nedodirljivost nacionalnih ustavnih odredbi o pravu na Zivot, o obrazovanju i
obitelji;
- Komisija mora imati po jednog povjerenika iz svake drzave Clanice;
- Ceéka - izuzeée od primjene Povelje temeljnih prava EU

Ovi pokuSaji izlaza iz opCeg rezima primjene europskog prava nailaze na reakciju
Europskog suda koji, u okviru svojih nadleznosti, suzava njihov doseg. Primjerice, u
predmetu C-267/06 Maruko Europski je sud zauzeo shvaéanje da je nacionalna norma
koja spreava da istospolni partner naslijedi mirovinu umrlog partnera suprotna pravu EU.
Presuda primjenjuje standarde povelje Temeljnih prava EU bez da se na nju poziva ¢ima
Poljsko izuzece od Povelje postaje upitno. Nadalje, u predmetu C-127/08 Metock Europski
je sud odlucio da je nacionalna norma koja zahtijeva da drzavljanin tre¢e drzave koiji je
braCni drug drzavljanina Unije koji zivi u drzavi Clanici koje nije drzavljanin mora imati
prethodno zakonito boraviste u drugoj drzavi €lanici da bi se mogao pozvati na direktivu
(koja jamci slobodu kretanja) suprotna pravu EU. Posljedica ove odluke je da drzavljanin
tre¢e drzave moze ostvariti boraviste u EU izravno dolazedi iz tre¢e drzave, ukoliko je u
braku s drzaljaninom EU ¢&ime se zaobilaze nacionalna pravila o imigraciji. TreCe, u
predmetu C-144/04 Mangold Europski je sud odlu€io da je norma nacionalnog prava
suprotna opéem nacelu prava EU (zabrana diskriminacije temeljem dobi). Ovom se
presudom problematizira pitanje granica prenoSenja sudbene ovlasti na Europski sud. O
tome Savezni ustavni sud odlu€uje u postupku ustavne tuzbe. 10

10 Verfassungsbeschwerde gegen ein Urteil des Bundesarbeitsgerichts zur Altersdiskriminierung (§ 14 Abs. 3 Satz
4 TzBfrG a.F.- "Mangold"-Rechtsprechung des EuGH).
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3. Pouke za Hrvatsku

Proces europske integracije koji je kulminirao prihvacanjem i stupanjem na snagu
Lisabonskog ugovora 1. prosinca 2009. godine stavio je akcent na participaciju drzava
Clanica u stvaranju nadnacionalnog prava. Taj je proces obuhvatio najprije nacionalnu
izvrSnu vlast, putem participacije nacionalnih vlada u radu VijeCa ministara, da bi se
kasnije prosSirio na nacionalnu sudbenu vlast, prvenstveno putem obaveze nacionalnih
sudova da interpretiraju i izravno primjenjuju pravo EU, te konac¢no i na zakonodavnu
vlast, putem participacije nacionalnih parlamenata u europskom zakonodavnom procesu,
Sto predvida Lisabonski ugovor.

Opisani razvoj u bithome mijenja i pogled na neke odrednice hrvatskog ustava, posebice
na znacaj referenduma o pristupanju Europskoj uniji. Naime, za razliku od 1990. godine,
kada je Ustav prihvacen, danas je njegov bitni sadrzaj odluka o aktivnoj participaciji u
kontinentalnom pravnom poretku. Odluka se odnosi na pitanje hocée li Hrvatska biti objekt
ili subjekt tog poretka. Takoder postaje jasno da pristupanjem Europskoj uniji nacionalna
(drzavna) suverenost ostaje intakina, te da se u biti radi o modalitetu izvrSavanja narodne
suverenosti koja ¢e se dijelom koristiti u europskim institucijama.

Na kraju, konstituiranjem Hrvatske kao drzave Clanice Europske unije potrebno je preuzeti
dio odgovornosti za funkcioniranje kontinentalnog pravnog poretka, te je u tu svrhu
potrebno urediti nacionalne postupke i nacin participacije nacionalnih institucija,
prvenstveno Sabora i vlade u donoSenju odluka na europskoj razini. Ti postupci moraju
jamciti ostvarivanje demokratskih pluralistickih vrijednosti na nadnacionalnoj i nacionalnoj
razini, pruzajuCi demokratska procesna jamstva na nacionalnoj, a istovremeno ne
opstruirajuci regulatorne postupke na europskoj razini.
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