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Uvod

Hrvatska se kona¢no nalazi pred punopravnim ¢lanstvom u Europskoj uniji.
Dakako, mukotrpan proces pristupanja jos nije dovrsen. Neki ipak smatraju kako se
u tom procesu znacaj i svrha hrvatskog Ustava bitno smanjuje; takvih ima mnogo i
svakim su danom sve brojniji. U politickim stvarima nezgodno je nastupati suprotno
vecini, pa makar to bilo samo u cilju podsjecanja na povijesna iskustva. Nasuprot
tome, smatram da je u slozenim drZavnim zajednicama, poput Europske unije, vaz-
nost ustava pojedinih ¢lanica jos§ veca, te na to zelim i ovdje upozoriti javnost. Isklju-
¢ivo pravnodogmatski, pa i kazuisticki pristup, koji je oduvijek bio utociste pravnih
prakticara i pravnih teoretiCara, nosi sa sobom dvije opasnosti. Prvo, normativno
stanje uzima se kao realnost. Drugo, sudska praksa smatra se a priori isklju¢ivim
pokazateljem pravog stanja stvari. Ni jedan ni drugi postulat nisu to¢ni. Zbog toga
se zalazem za kombinirani interdisciplinarni pristup, koji jedini moZe objasniti polo-
zaj Hrvatske u sloZenoj drzavnoj zajednici u koju godinama nastoji biti prihvaéena.
Kolikogod zakasnili, vrijeme je da se okrenemo povijesnim iskustvima Hrvatske,
Europe i najrazlicitijih oblika federalnih i konfederalnih zajednica. Nekoliko je vaz-
nih ¢imbenika o kojima trebamo posebno voditi racuna.

Prvo, »u najboljem slucaju«, predstoji nam viSe od godinu dana daljnjeg pro-
matranja, pri cemu Europska komisija, kao sankciju nezadovoljavajuceg postupanja
zemlje kandidata, ima pravo »poduzeti svaku mjeru koju smatra potrebnome«. Zapo-
¢eo je proces ratifikacije Ugovora o pristupanju drzava ¢lanica, te su i dalje vidljiva

! Clanak je napisan na temelju prethodnog znanstvenog priopéenja, podnesenog na znanstve-
nom skupu »Europa i enciklopedija: kultura i kodifikacija«, u organizaciji Pravnog, Ekonomskog i Filo-
zofskog fakulteta Sveucilista u Zagrebu i Leksikografskog zavoda Miroslav Krleza, u Cavtatu 20. X.
2011.
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razli¢ita stajaliSta zemalja koje su tradicionalno rezervirane prema Hrvatskoj, od
onih koje su pozdravile ulazak Hrvatske i Zurno pristupile ratifikaciji.?

Drugo, traje i zao$trava se najteza kriza Unije, koja dovodi u pitanje njezin
opstanak, pa ¢ak i odrzavanje temeljnih ciljeva i nedvojbenih postignuca europskih
integracija.? Kao i uvijek u kriznim situacijama, potpuno transparentno pokazuju se
odnosi mo¢i u Uniji kao drzavnoj zajednici formalno ravnopravnih drzava, pod he-
gemonijom i vodstvom vodecih sila: Francuske i Njemacke. Kriza je jasno razotkrila
odnos vodecih sila prema, tijekom cijelog proslog desetljeca teSkom mukom dogova-
ranom i konac¢no izborenom, »ustavnom ugovoru« od 2009. godine, na kojem Unija
formalno pociva nakon velike reforme, zapocete jo§ 2001. godine.* Ugovor iz Lisabo-
na mozemo smatrati zacite suspendiranim u pogledu temeljnih propisanih putova i
nacina kreiranja politi¢kih odluka.

Trece, mijenja se orijentacija u hrvatskoj unutrasnjoj politici: ve¢ tijekom pre-
govora uobicajilo se pojasnjavanje, pa i ispricavanje domacih politicara kako su poje-
dine mijere ili donoSenje zakonodavstva bili nuzni »jer ih zahtijevaju pregovaraci«.®
Danas se otvoreno upozorava kako bi svaki vazniji zakonski projekt morali prethod-
no odobriti stru¢njaci Europske komisije, pa i u slucaju kada je rezultat »dogovore-
nog, a zapravo izdiktiranog zakona potpuna nedjelotvornost.” Kada pak dode do
ozbiljnih nesuglasica, uvijek se ponovno postavlja pitanje demokratskog legitimiteta
Komisije i drugih institucija Unije.

2 Oni koji inzistiraju na striktnom monitoringu sve do pristupanja, pa ¢ak i nakon toga, govore
o srpnju 2013. kao datumu pristupanja »u slucaju najboljeg moguceg scenarija«. Nizozemski ministar
vanjskih poslova U. Rosenthal jasno je to rekao u Zagrebu 5. III. 2012. http:/www.znet.hr/2012/03/je-li-
ulazak-u-eu-gotova-stvar-nizozemska-ratifikacija-ovisi-o-rezultatima-monitoringa/; http:/www.eurac-
tiv.com/enlargement/dutch-push-croatia-post-accession-monitoring-news-505882 Euraktiv, pristuplje-
no 9. III. 2012.

3 U studenom 2011. ukazale su se izjave o mogucnosti novog rata. Americki general M. Demp-
sey o mogucnosti raspada Europske unije i moguénosti rata u Europi, http:/danas.net.hr/svijet/
page/2011/12/11/0052006.html. Poljski ministar vanjskih poslova J. Rostowski http://videoteka.novatv.hr/
multimedia/iz-vijesti-u-17-moguc-novi-rat-u-europi.html, pristupljeno 9. III. 2012.

4+ S.Rodin, T. Capeta, I. Goldner Lang (ur.): Reforma Europske unije. Lisabonski ugovor, Narodne
novine, Zagreb 2009. Posebno Robert Podolnjak: »Od Laekena do Lisabona — uspon i pad Ustavnog
ugovorag, 27-65.

> Na to je viSe puta po¢etkom 2012. godine upozoravao novi predsjednik Europskog parlamen-
ta Martin Schulz.

° Branko Smerdel: »O neustavnosti Zakona o spre¢avanju sukoba interesa«, Novi informator,
5977/2011, 1-3.

7 http://www.tportal.hr/vijesti/svijet/180890/Pusic-s-veleposlanicima-zemalja-EU-a-0-monito-
ringu.html; http://www.tportal.hr/vijesti/svijet/180732/Zasto-ministri-svakodnevno-hodocaste-Vando-
renu.html, pristupljeno 9. II1. 2012; Globus, 8. I11. 2012.

8 Kao $to je u¢inio madarski premijer Viktor Orban. Forum, 9. I11. 2012.
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Tijekom desetlje¢a znanstvenog rada na proucavanju pitanja federalizma i
konfederalizma, nastojao sam ukazati na opasnost od intuitivne sklonosti onima koji
obecavaju kako prisila moZe donijeti brza i sveobuhvatna rjeSenja.’ Prednost sloZenih
oblika udruzivanja je u uvazavanju prava drugih i kompromisu, osigurano institucio-
nalnim sredstvima, §to vodi civiliziranju politike unutar i izmedu drzava. Cesto sam
se pozivao na velikog pobornika europske integracije, filozofa Denisa de Rougemon-
ta koji je, izjednacavajuci federalno nacelo i demokraciju kao alternative prijete¢em
totalitarizmu, upozoravao: »Iotalitarizam je tvrd i jednostavan, kao rat, kao smrt.
Federalizam je slozen i suptilan, kao mir, kao Zivot. I bududi da je jednostavan i tvrd,
totalitarizam je stalno iskuSenje za na$ umor, tjeskobe, sumnje i nevolje koje dolaze
od duhovne rezignacije. Totalitaristi¢ki duh nije opasan samo zbog toga §to trijum-
fira u kakvom tucetu zemalja i napreduje brze ili sporije u svima ostalima, ve¢ naro-
¢ito zato $to on kvari sve nas, u srcu nasih misli, u najmanju ruku ogranicavajuci
nasu vitalnost, hrabrost i smisao nasih zivota«

Ove su konstatacije vazne za pojasnjenje polazista eurorealista kako Europska
unija nije nekakva zajednica novog tipa u kojoj ne bi viSe vrijedila nacela medudrzavne
i unutarnje politike, niti je to nekakav novi tip politiCkog sustava, bez presedana u
povijesti. U pitanju je sloZena drzavna zajednica, utemeljena na federalnim nacelima!l,
koja ima svoje povijesne preteCe i poredbene primjere, pa je kao takvu treba razumjeti
i proucavati, te se spremati za sudjelovanje u njoj. Pritom je izuzetno vazno ne zanema-
riti hrvatsko povijesno iskustvo i postignuca hrvatske znanosti koja se desetlje¢cima
razvijala pod nazivima federalisticke i konfederalistiCke teorije. Takav stav naziva se
eurorealizmom, a njegovi pristase eurorealistima, jer se zalazu za pridruzivanje Europ-
skoj uniji, potpuno razumijevajuéi njezine prednosti, koje najbolje izrazava izvorna
parola »mir i napredak«, kao i njezinu pravu prirodu i probleme koje ona generira.

Realizam ne znadi neprijateljstvo prema udruzivanju'?, nego zahtijeva razu-
mijevanje kompleksnosti i fragilnosti federalistickih institucionalnih sklopova. Zbog

° Branko Smerdel: »Neki komparativni problemi primjene federalizma«, Nasa zakonitost (1986),
br. 9, 1137-45; »Politika, pravna znanost i aktualni problemi jugoslavenskog federalizma«, Nase teme
(1986), br. 7-8, 38-52.

10 »IAttitude fédéraliste, cit. u: David R. Herron, The Ends of American Federalism: an European
Perspective, Southwestern Political Science Association Meeting, 22. IIL. 1973., Fort Worth, Texas, str. 30.

I Federalno nacelo je temelj udruZivanja ravnopravnih entiteta u kojem je pravom osigurana
ravnopravnost i oCuvanje identiteta ¢lanica slozene drzavne zajednice. Federacija je samo jedan od obli-
ka primjene tog nacela. Branko Smerdel, u. B. Smerdel, S. Sokol: Ustavno pravo, Narodne novine, Zagreb
2009., 409-436; Branko Smerdel: »Americke teorije federalizma«, u: Vincent Ostrom: Politicka teorija
slozene republike, Informator, Zagreb 1989; Branko Smerdel: »Relevance of the Political Theory of a
Compound Republic for the European Integration, Toward a Theory of Constitutional Choice«, Work-
shop in Political Theory and Policy Analysis, Indiana University, Bloomington, 2006.

12 Uostalom, ni »euroskepticizam« ne znaci neprijateljstvo prema Uniji, kao $to se uobicajilo
govoriti tijekom propagande oko referenduma o pristupanju.
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toga je nuzan prilikom pristupanja slozenim zajednicama, kao i u cilju njihova odr-
zavanja. Pretjerana o¢ekivanja vode velikim razocaranjima, a Cesto i tragedijama.'®

Nacela ustavnosti sloZzenih drZavnih zajednica

Slozeni sustavi udruzivanja imaju svoju svrhu i povijesno opravdanje. Danas
vec, nazalost, prevladava sklonost zanemarivanju glavnih izvora i razloga stvaranja
europskih zajednica, koje dobro izrazava formula »mir i napredak«. Tvrdnja Laeken-
ske deklaracije o budu¢nosti Europe, da Europska unija predstavlja »pri¢u o uspje-
hu«, ponajprije je opravdana time Sto je europska integracija osigurala Europi Sest
desetljeca gospodarskog napretka u miru, na novim nacelima koja iskljucuju upora-
bu sile u rjeSavanju interesnih sukoba.* Povijesno pamcenje je kratko i mnogi su
danas skloni zanemariti te izvorne ideje pa govore o Cisto ekonomskom udruzivanju
u Europi. Europska integracija zapocela je iz politickih razloga, kao proces politickog
udruzivanja, i time kao sredstvo osiguravanja mira i napretka na europskom konti-
nentu, kroz povijest rastrganom bezbrojnim ratovima. Perspektiva mirnog razvoja je
glavni razlog zasto odlu¢no podrzavam hrvatski napor za uklju¢ivanje u Uniju.

Potrebno je voditi racuna o ¢injenici da politicki procesi u slozenim drzavnim
zajednicama stalno generiraju specifi¢ne politicke probleme i pitanja, koja valja rje-
$avati na nacin primjeren primjeni i odrZavanju federalnog nacela. To ¢ini samu bit
federalnih rjeSenja, koja u sebi nose ambivalentnost izmedu zahtjeva za udruziva-
njem u Siru zajednicu i imperativa o¢uvanja autonomije i identiteta u takvoj zajedni-
ci. Amerikanac Martin Diamond saZeo je to na sljedeci nacin: »Federalizam doista
odlikuje izrazita ambivalentnost ciljeva koji se hoce njime postic¢i. Federalizam uvijek
pretpostavlja uredenje usmjereno u dva suprotna pravca i namijenjeno ostvarivanju
dvaju suprotnih ciljeva. Jedan od tih ciljeva nadi ¢emo u razlogu zbog kojega se fede-
rativne jedinice naprosto ne ujedine u unitarnu drzavu; drugi cilj na¢i ¢emo u razlogu
zbog kojega federativne jedinice ne Zele ostati malene, potpuno autonomne drzave.
Prirodna je tendencija svake politicke zajednice, male ili velike, prema kompletnosti
i perfekciji njezine autonomije. Federalizam predstavlja svjestan napor da se takva
tendencija ublazi. Dakle svaka konkretna federativna struktura uvijek je institucio-
nalno izraz kontradiktornih tenzija izmedu specifi¢nih razloga zbog kojih federativ-
ne jedinice moraju ostati male i autonomne, ali ne u potpunosti, odnosno velike i

B Branko Smerdel (ur.): Primjena federalnog nacela i pouke ustavne reforme 1971., Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu i Centar za demokraciju i pravo Miko Tripalo, 2007., 7.

4 Taekenska deklaracija o buducnosti Europe iz 2001. godine zapo¢inje tvrdnjom da se Europ-
ska unija nalazi na raskrizju bez presedana u njezinoj povijesti. Ta je povijest, zaklju¢uju autori, »pric¢a o
uspjehug, ali potrebno je donijeti vazne odluke o tome kako odgovoriti na tri temeljna problema: demo-
kratski izazov unutar Unije, nova uloga Europe u globaliziranom svijetu, te o¢ekivanja europskih gra-
dana u pogledu donosenja odluka i provedbe politika u Europskoj uniji.
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jedinstvene u zajednici, ali ni to ne u potpunosti. Razlike izmedu federacija proizlaze
iz razlika u ta dva para razloga zbog kojih se federalizam hoce.«®

Vazno je medutim razumijeti i to da se sebi¢na narav politike nije promijenila
te da je borba za dominaciju u okviru politickih zajednica njezin nuzan i neizbjezan
dio. Tendencije zlouporabe mo¢i uvijek su moguce u politickom procesu. Institucio-
nalna rjeSenja imaju cilj onemoguditi takvim tendencijama da prevladaju, odnosno
usmijeriti interesno uvjetovane sukobe u konstruktivnom i kompromisnom pravcu.
Problemi koji su doveli do raspada mnogo nacionalnih federacija, te opéenito ugro-
zavaju opstanak slozenih drzava, uzrokovani su u vecoj mjeri teznjama za centraliza-
cijom i dominacijom, nego pokusajima izgradnje dovoljno fleksibilnih ustavnih rje-
Senja koja bi predstavljala prepreku takvoj dominaciji.

U jesen 2006. godine odrzana je na Pravnom fakultetu u Zagrebu konferen-
ciju o primjeni »federalnog nacela udruzivanja drzava u sloZene zajednice«, pri cemu
je federativna drzava samo jedan od povijesnih oblika primjene toga nacela. Vec¢ina
sudionika se suglasila s upozorenjem kako nam valja obnoviti tradicionalno snaznu
hrvatsku federalisticku misao, koja je od stjecanja nezavisnosti bila sustavno potiski-
vana i podcjenjivana, po logici »federacija je kriva za sve nase nedace«. Istaknuli smo
da ulazimo u slozenu medudrzavnu zajednicu, kako je to i politicka zajednica u kojoj
vaze politiCka nacela ponasanja, te kako ¢e u toj zajednici biti potrebno sustavno i
mudro djelovati, ulazeci u koalicije i saveze, kako bi se mala drzava mogla zaloziti za
svoje interese te oCuvati svoj identitet. Posebno smo ukazivali kako je to upravo smjer
kojim se trebaju uputiti eurofili, jer nas jedino eurorealizam, poznavanje zajednice u
koju se nastojimo ukljuciti, kao i slozenih medudjelovanja njezinih c¢lanica, moze
ocuvati od teskih razoc¢aranja.'®

Od tada sam viSe puta bio u prilici raspravljati s kolegama koji su bili §to zacu-
deni, s$to zgroZeni usporedbama institucija EU-a s institucijama propale SFR], daka-
ko mutatis mutandis. Danas je raSireno shvacanje o brojnim sli¢nostima: na prvom
mjestu to je ideologija zajednice kao »novog tipa udruzivanja« te propisana »politic-
ka korektnost«. Drugo, to je tezak demokratski deficit zajednice, dakako u razli¢itim
oblicima i opravdanjima. Treci, valja podsjetiti, je nehajno i pragmati¢no odnosenje
prema temeljnim ustavnim dokumentima.”

Povijesna iskustva ne smije se potiskivati. U hrvatskom jeziku sama rije¢
»ustav« odrazava hrvatsko povijesno iskustvo zivota u drzavnim savezima. Dok je u

> Martin Diamond: »The Ends of Federalism«, Publius, 3(1973), br. 2. Cit. Smerdel, op. cit. 1989., 15.
16 Branko Smerdel (ur.): Primjena federalnog nacela i pouke ustavne reforme 1971., op. cit. 2007.

17 Nazalost moram podsjetiti da je istinski pocetak kraja SFR] obiljeZilo rusenje Ustava i prova-
la Srbije u financijski sustav Federacije, kako upozorava ugledni slovenski ekonomist Joze Menzinger,
Globus, 5. X. 2011.
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vecini jezika korijen rijeCi »ustrojstvo« (constitution), u nas ona potjece od rijeCi »usta-
vay, »brana«, »prepreka«. Ustav je kod nas povijesno bio sredstvo zastite drzavnog
identiteta u razli¢itim oblicima drzavnih saveza u kojima smo, premda jednakoprav-
ni, bili slabiji, dakle ustav se razumijevao kao §tit, usmjeren prema van. S ustavnim
preprekama, nositeljima vlasti »prema unutrag, u odnosu prema gradanstvu, §to
izrazava pojam »pravna drZava«, imamo ozbiljnih problema sve do danas. »Izvorisne
osnove«, proslov Ustava, nabrajaju desetak povijesnih oblika takvih drZavnih saveza
i liga, od 1102. do 1990., naglasavajuc¢i kako je u svim tim savezima ostalo o¢uvano
hrvatsko drzavno pravo, premda je ono cijelo to vrijeme bilo kr§eno na najrazlicitije
nacine. U drzavnim savezima i saveznim drZavama ustavno je pravo jedina zastita i
uzdanica malih i slabih. Cak u teskim prilikama ozbiljnog krienja i povreda ono
ostaje »kao pravo« i potencijalno se ostvaruje kada se prilike promijene.

Promasenost ideologije novog tipa zajednice

Tvrdnju kako je Europska unija »zajednica novoga tipa« bez presedana u po-
vijesti valja ispravno razumijeti i protumaciti. Doista je Unija stvorena na nacin bez
presedana u europskoj povijesti i doista je osigurala Sest desetlje¢a »mira i napretka,
ali odnose u njoj valja ispravno tumaciti. To su odnosi moci, ali je prednost na gospo-
darskoj moci i veli¢ini, a ne na slavnom »broju divizija«. Medutim narav politike nije
se promijenila i oslonac moramo traziti u pravu.

Drzave imaju interese i njihova prijateljstva i lojalnosti zavise od tih interesa.
Ustav je sredstvo zastite drzavnih interesa, kao i sredstvo zastite interesa populusa i
pojedinaca. No ustav je i sredstvo legitimiranja zbiljske vlasti. U kriznim situacijama
ustavne detalje nadomjesta izravna akcija. Povijest svjetske, kao i europske ustavno-
sti to dobro pokazuje. Usudit ¢u se ukazati na relevantne primjere: od americkog
predsjednika Abrahama Lincolna, do njemacke kancelarke Angele Merkel i francu-
skog predsjednika Sarkozyja, sudbinske odluke u krizi donose najutjecajniji politia-
ri, a ne ustavno propisana tijela. Bez obzira jesu li izrijekom propisana ili se smatraju
»impliciranima«, primjenjuju se pravila o iznimnim stanjima i hitno donose i pri-
mjenjuju odluke koje ¢e redovito tek naknadno ratificirati redovna ustavna tijela.

Nama je to u ovom trenutku posebno vazno, s obzirom na dosta prosireno
miSljenje kako ulazimo u »zajednicu novoga kova«, u kojoj dominiraju »europske
vrijednosti«, visoka moralna nacela i ¢isti altruizam. Takve drzavne zajednice nika-
da nisu postojale, premda su se mnoge takvima predstavljale. U jednoj smo takvoj
samoproglasenoj »zajednici novoga kova« Zivijeli i to se povijesno iskustvo ne bi smje-
lo prepustiti zaboravu. Ali postoje racionalno organizirane zajednice u kojima se po-
lazi od nacelne jednakopravnosti drzava ¢lanica nejednake ekonomske i politicke
moci, $to je jedino jamstvo njihova odrzanja i razvoja. U takvim zajednicama nista se

10




Studia lexicographica, GOD. 5 (2011) BR. 1(8), STR. 5-16
Branko Smerdel: Hrvatska ustavnost u Europskoj uniji
Apel eurorealista

ne dobiva samo po sebi te vlastite interese valja dobro procijeniti i zastititi u skladu s
nacelom jednakopravnosti ¢lanica. Ustav zajednice, zajedno s ustavima njezinih ¢la-
nica, jedina je osnova takve jednakopravnosti.

Europska unija je posebna po svojem pristupu udruzivanju, odnosno prima-
nju novih ¢lanica, po ¢emu se razlikuje od svih poznatih drzavnih saveza. William
Riker je u svom klasi¢cnom radu, pod naslovom »Federalism: Origin, Operation, Sig-
nificance«, ustvrdio da je federalno udruzivanje uvijek u povijesti bilo sredstvo Sire-
nja imperija pod dominacijom odredenih hegemona.® Zaista, nikada u povijesti nije
postojala drzavna zajednica koja je kandidate za Clanstvo toliko temeljito pripremala
i nadzirala, a ni sama EU nikada nikoga nije toliko pripremala i provjeravala kao
Hrvatsku. Danas je jasno da europski sustav nadzora ni u kojem slucaju nije bio sa-
vrsen, a djelotvornost sustava uskladivanja zakonodavstva i dalje smatramo eksperi-
mentom. Prije 25 godina prvi put sam u jednom c¢lanku za takav pristup koristio
sintagmu »ustavni«, odnosno »zakonski« optimizam.”

Od doba simahija i simpolitija anticke Grcke, gdje su hegemoni saveza vojnom
silom djelovali na prosirenju saveza, sve do Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava, koje su
tradiciji vojnih mjera (New Mexico) pridodale i kupovinu teritorija (Louisiana, Aljas-
ka), politika proSirenja vodena je koriStenjem povijesnih prilika, a o uskladivanju
zakonodavstva i integraciji eventualno se vodilo racuna kasnije. Povijesno utemelje-
nairazvijana znanost o federalizmu, trijeznim ocekivanjima, moze ukazati na objek-
tivne mogucnosti i metode osiguravanja (pa i obrane) vlastitih interesa u slozenim
medudrzavnim zajednicama.

Konfederalne i federalne zajednice utemeljene su na artificijelnim, znanstve-
nim spoznajama i iz njih izvedenim nacelima, Sto je suprotno naravnoj i jednostav-
noj logici nametanja svoje volje silom zbog koje nam je zemlja tako »povijescu utru-
jena«. Zbog toga svatko tko ulazi u takvu zajednicu mora dostojnu paznju posvetiti
znanosti o asocijacijama, interdisciplinarnoj znanosti o politickom udruzivanju, a
ustavno pravo dobiva posebno znacenje. Jednostavno receno: »ne kao guske u mag-
lu, kako ne bi ponovno bududi povjesnicar pisao tuznu povijest saveza u kojima je
»vise vrijedio prst moci nego Saka prava« kao preambulu nekog buduceg ustava.

18 Ta su sredstva bila vojna sila, odnosno mnogo rjede kupovina teritorija zajedno sa stanovnis-
tvom i institucijama. Cit. Branko Smerdel: »Americke teorije federalizma«, uvodna studija u: Vincent
Ostrom: Politicka teorija sloZene republike, Informator, Zagreb 1989.

1 Branko Smerdel: »Ustavni eksperiment socijalistickog samoupravljanja. Kriza politickog si-
stema i potencijal ustavnih reformi«, Zbornik PFZ (1988), br. 3, str. 317-333.
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Ustavnost u kriznim situacijama

Kakva je situacija u kojoj Hrvatska ulazi u Europu? Bijela knjiga Europske
komisije o dobrom upravljanju (good governance)®® potvrdila je dva vazna zakljucka
iz znanstvene literature: prvo, »da je proces donosenja politickih odluka u Uniji tako
slozen da jako malo obi¢nih Europljana ima osnovnog pojma o njemu ili da sa sigur-
no$¢u mogu kazati tko je odgovoran za politike koje se primjenjuju« te, drugo, »da
ima malo saznanja o tome u kojoj se mjeri europsko zakonodavstvo zaista provodi
sirom Europske unije ... dok se opéenito smatra kako je provedba daleko od jedno-
obraznosti i savr$enstva«® U raspravi o Bijeloj knjizi konstatirano je kako se gradani
osjecaju otudenima od institucija i politickog odlucivanja u tijelima Unije, te izlazak
gradana na izbore za Europski parlament stalno opada, da su postupci odlucivanja
komplicirani, prespori i netransparentni, da je postojeci pravni sustav previse slozen
da bi bio djelotvorno proveden te da sama primjena temeljnih nacela na kojima je
uspostavljena Unija, kao $to je solidarnost i supsidijarnost, zahtijevaju preispitivanje
iusavrsavanje kako bi se mogli dosljedno primjenjivati. Sam »funkcionalizam« zahti-
jeva preispitivanje sa stajali$ta spomenutih nacela »dobrog upravljanja«.??

Na vrhuncu optimizma pocetkom tisuéljeCa Europska se unija spremala za
vazne strateSke odluke. Laekenska deklaracija o buducnosti Europe iz 2001. godine
zapocela je konstatacijom kako se Europska unija nalazi na raskrizju bez presedana
u njezinoj povijesti. Ta je povijest, zakljuCuju autori, »prica o uspjehu, ali potrebno
je donijeti vazne odluke o tome kako odgovoriti na tri temeljna problema: prvo, de-
mokratski izazov unutar Unije; drugo, nova uloga Europe u globaliziranom svijetu;
i trece, oCekivanja europskih gradana u pogledu donosenja odluka i provedbe politi-
ka u Europskoj uniji. Temeljni smjer reforme politickih institucija naznacen je kao
zahtjev za viSe demokrati¢nosti, transparentnosti i djelotvornosti u funkcioniranju
institucija. To otvara pitanja ustavne naravi: od potrebe pojednostavljenja pravnog
sustava, utemeljenog na tri temeljna medunarodna ugovora, preko raspodjele nad-
leznosti izmedu drzava clanica i Unije, do ustrojstva samih tijela Unije i njihovih
ovlasti, te nacina odlucivanja, vec¢ine potrebne za odluke, odnosno prava veta drzava
u pojedinim podrucjima zajednicke politike. Niti jedno od tih pitanja nije rijeSeno
niti se moze kazati kako su postavljeni temelji postupnog rjesavanja tih klju¢nih i

20 COM (2001) 428 final. Vidi takoder: Governance Team: »Consultations Conducted for the
Preparation of the White Paper on Democratic European Governance. Report to the Commission«,
June 2001, koji pokazuje nacin rada i Sirinu konzultiranih izvora.

2 Michael Gallagher, Michael Laver, Peter Mair: Representative Government in Modern Europe,
McGraw Hill, 3. izd., 2001, 125, 131. Umjesto znanstvene provjere, ova izuzetno vazna konstatacija, koju
sam Cesto citirao, dramati¢no je potvrdena »otkri¢ima« o laznim financijskim izvje$¢ima niza drzava
Clanica i krizom posljednjih pet godina!

22 Vidi: Fritz W. Scharpf: »European Governance: Common Concerns vs. The Challenge of
Diversity«, The Jean Monnet Working Paper, ISSN 1087-2221.
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kroni¢nih problema.?? To mogu tvrditi samo oni koji svjesno i namjerno zamjenjuju
normativu, rijeci napisane na papiru s realnoscu zbiljskih odnosa odlucivanja i poli-
ticke modi.

Interesni sukobi dio su i ostat ¢e dio politickog procesa u Europskoj uniji.
Tenzije izmedu starih i novih Clanica, velikih i malih drZava, ekonomski razvijenih i
ekonomski zaostalih, poljoprivrednih i industrijskih i tako dalje, neprekidno se odvi-
jaju i razrjesavaju unutar Unije. Asimetri¢ni aranZmani vec¢ se stvaraju ogranicava-
njem slobodnog kretanja radne snage iz novih u stare ¢lanice Unije i na druge naci-
ne. Federalisti¢ki duh, sposobnost pregovaranja i zalaganja za vlastite interese, uz
uvazavanje interesa drugih, od krucijalnog su znacaja za uspje$no mirenje raznovrs-
nih interesa u sloZenim drzavnim zajednicama. Neuspjeh federalistickih rjesenja u
jugoslavenskoj federaciji (kao i mnogim drugima) ne opravdava odbacivanje federa-
listicke teorije, $to prijeti ozbiljnim posljedicama. Kako bismo bili spremni za Zivot u
takvoj zajednici, potrebna nam je federalistiCka teorija. Bez toga, bojim se da nam
prijete nova razocaranja.

No nije li kriza ustvari normalna situacija svjetske politike? Tesko bi bilo naci
povijesno razdoblje mirnog razvoja, bez kriza. Istina, o njemu mnogi sanjaju, ali duza
razdoblja mira oduvijek su bila oslonjena na dinamicku ravnotezu sukobljenih sila s
uvijek nazo¢nom opasnosti eskalacije sukoba.?*

Slavni pravni povjesnicar Harold Berman konstatirao je postojanje krize
pravnih sustava jo§ pocetkom 80-ih godina XX. stoljeca: »Ne radi se, dakle, o krizi
pravne filozofije, ve¢ prava kao takvog... Cinizam i podcjenjivanje prava prijeti danas
pravnim sistemima u svim zemljama Zapada, u svim klasama i slojevima. Sistem
drzave blagostanja gotovo se slomio pod pritiskom neprovedivih propisa i pravila.
Gradovi postaju nesigurni u sve vecoj mjeri. Porezne propise nasiroko krse jednako
bogati kao i siromasni i srednji slojevi. Vlast je u cjelini, od baze do vrha, zahvadena
korupcijom i nezakonitostima. I, $to je najgore, jedini koji toga izgledaju svjesni jesu
oni malobrojni koji uslijed svojih prijestupa dodu pod udar zakona.. pojam 9avna
politika’ opasno se priblizio znacenju ‘oni koji su trenuta¢no na vlasti’y drustvena
pravda i sustinska racionalnost identificiraju se s pragmatizmom; postenje je izgubi-
lo svoje povijesne i filozofske korijene i povija se pod svakim vjetrom dnevne
politike..«*. Mnogi su predbacivali profesoru Bermanu kako se prenaglio s predvi-

2 Pazljivom istraZivacu bilo je mogude unaprijed predvidjeti neuspjeh Ustavne konvencije. Usp.
Branko Smerdel: ¥Temeljni problemi ustavnog izbora u Europskoj uniji«, Zbornik PFZ, 53, 3-4, 2003,
9-37.

2 Henry Kissinger: A World Restored: Castlereagh, Metternich and Restoration of Peace 1812.—
1822., Houghton-Miflin, Boston 1960; »American Policy and Preventive War«, Yale Review, 44, 3
(1955).

% Harold Berman: Law and Revolution, Oxford University Press, 1984.
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danjem Kkrize i sloma sustava. Izgleda da je u pitanju teznja pravnika, pa ¢ak i prav-
nog povjesnicara, harmoni¢nom svijetu unutar sebe uskladene hijerarhije pravnih
normi, kakvu oduvijek proklamiraju i zahtijevaju teoreticari prava. Takvu harmoni-
ju moZemo na¢i medutim samo u knjigama pravnih teoreticara, a posebno apologeta
pojedinih povijesnih razdoblja. Kao sto je ve¢ viSe puta konstatirano, razvoj Europ-
ske unije odvija se u neprekidnom slijedu kriznih situacija, od kojih se svaka ¢ini sve
ozbiljnijom.?

Mogli bismo dakle s punom odgovornos¢u konstatirati kako su krize nuz-
nost, odnosno nacin funkcioniranja odnosa u slozenim medunarodnim integracija-
ma. Medutim politicke 1 gospodarske krize svakako su bolje od ratova. Umjesto
oruzjem, sukobi se rjeSavaju pregovorima i pravom. S obzirom na to, niposto nije
pametno unaprijed se odreci svojeg ustava, naglasavajuci primat svakog akta zajed-
nickih tijela EU-a.

Ustav i nacionalni identitet

Ulazimo u politicku medudrzavnu zajednicu u kojoj ¢emo morati ¢uvati svoj
identitet i zalagati se za svoje interese. U svakom obliku medudrzavne integracije
posljednje uporiste ¢ini nacionalni ustav. Hrvatska nije izuzetak. Ustav ¢e nam biti
itekako vazan i potreban kada (i ako) jednom konacno referendumsku odluku hrvat-
skih gradana potvrde vlade ili gradani svih 27 ¢lanica Europske unije. Zbog toga
grijeSe oni pravnici koji smatraju kako je zbiljska jednakopravnost u EU-u privilegij
velikih i moénih. %7

Ustava se ne smijemo odreci, unaprijed prihvacaju¢i potpunu supremaciju
prava Unije. Pogubno je i pogibeljno tvrditi kako se »rezerva ustavne domene« od-
nosi na Njemacku i Francusku, ali ne na manje i novije ¢lanice. Nismo jednako mo¢-
ni, ali smo jednakopravni. Na tome nam valja inzistirati. Na tome uostalom inzisti-
raju Britanci, Poljaci, Cesi i mnogi drugi, premda njihovi zahtjevi jo§ nisu ili uopée

% J. H. H. Weiler ovako sazima osnovne znacajke: »Koji su, dakle, veliki ustavni trenutci u povi-
jesti Europske unije? ... Schumanova deklaracija iz svibnja 1950.? Stupanje na snagu Rimskog ugovora u
sije¢nju 1958.? Izuzetno vazna odluka Europskog suda iz srpnja 1964. koja je deklarirala supremaciju
prava zajednice? Mozda kriza ‘prazne stolice’ i Luksemburski sporazum koji je uslijedio, s izuzetnom
vaznosti za na¢in dono$enja odluka u Zajednici? Mozda, u novije vrijeme, Bijela knjiga Komisije iz 1958.
godine, koja je utvrdila ciljeve kompletiranja jedinstvenog trzista za 1992. ili, zaista, Jedinstveni europski
akt iz 1986., koji je podrzao taj plan, uveo vec¢insko odluc¢ivanje u Vije¢u ministara te izazvao istinsku
europsihozu Sirom kontinenta?«. Zakljuc¢ujuci kako je preokret donio Ugovor iz Maastrichta, on ¢ini istu
pogresku kao i kasniji utemeljitelji neuspjele Ustavne konvencije. (The Constitution of Europe, Cam-
bridge University Press, 1999, 3)

27 Rainer Arnold: »Supremacy of the Constitution as the Basic Development in European Con-
stitutionalism, Twenty Years of the Constitution of Slovenia. Significance of Constitutionality and Con-
stitutional Democracy«, Ustavni sud Slovenije, Ljubljana 2012.
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nece dodi pred lice europske pravde. U osnovi tih dvojbi lezi razli¢ito razumijevanje
pojma ustava i ustavnosti. Za pozitiviste, ustav je propis kao i svaki drugi, za pripad-
nike danas potisnute povijesno pravne $kole, ustav je tekst koji nastoji sazeti povije-
sno iskustvo naroda u borbi za njegova prirodna prava.?® Ograni¢avanjem naSeg
istraZivanja na praksu Europskog suda ostajemo prikraceni uvida u stvarnost.?®

Sve su drzavne zajednice, kao i drzave same, utemeljene na interesima, a ne na
altruizmu i ljubavi, pa u njima jaki dominiraju, a slabi se oslanjaju na pravo. U mo-
dernom vremenu ne vrijedi viSe apsolutno maksima »bolje prst moci nego saka pra-
vag, ali je ne treba zaboraviti. Hrvatski Ustav je takoder i zastita od politicara koji veé
preuzimaju maniru u kojoj se za sve $to je loSe krivi »centar«. Upravo zbog toga izvr-
sne analize prakse najvisih sudova rasvjetljavaju samo dio fenomena koji se naziva
zbiljskim pravnim poretkom. Procjena cjeline zahtijeva Siri interdisciplinarni pri-
stup, nego §to omogucuje pravni pozitivizam koji dominira izu¢avanjem ustavnosti
u Europskoj uniji.*®

Nacionalni ustav u svakom obliku medudrzavnog udruzivanja predstavlja
posljednje jamstvo oCuvanja identiteta, a to je uvjet pod kojim se pristupa svakoj
medunarodnoj integraciji. Odnos moénih prema europskom Ustavu, kao i samom
tesko iznjedrenom Lisabonskom sporazumu i novoustanovljenim institucijama po-
tiCe na oprez. Za to bismo trebali imati na umu primjere brojnih ¢lanica EU-a, ne
samo velikih ili starih, koje se oslanjaju na svoje ustave u zastiti nacionalnih interesa.
Poseban uzor treba nam predstavljati razvijena praksa njemackog Saveznog ustav-
nog suda, kao i ustavnih sudova drugih zemalja koji su, nasuprot teoriji o potpunoj
supremaciji svih izvora europskog prava nad domacéim pravom, uklju¢ujudi i nacio-
nalne ustave, razvili teoriju ustavnog identiteta kao osnove za odluke u kojima pred-
nost mora imati domace ustavno pravo.”! U tom smislu suglasan sam s izjavom hr-

28 Otuda lakoca s kojom se mijenja i prekraja tekst proslova hrvatskog Ustava. Pozitivisti ne ra-
zumiju zahtjeve za uvazavanjem povijesnog iskustva u svrhu previdanja niti ga, ne poznajuci povijest,
uopcée mogu razumjeti. Zanimljiva analiza spora Harold Berman: »World Law. An Ecumenical Juris-
prudence of the Holy Spirit«, Emory University, http:/papers.ssrn.com/abstract=666143, 6-7.

2 Ovom konstatacijom ni u kojem slu¢aju ne podcjenjujem vazne rezultate nase nove, pozitivi-
sticki orijentirane teorije europskog prava koja se uspjesno uklopila u europske i americke trendove, ali
oni bacaju svjetlo samo na dio cjeline. O razvoju novije sudbene teorije i prakse iscrpno u Sini$a Rodin:
»Ustavni protekcionizam i nacionalni identitet«, u Arsen Baci¢ (ur.): Ustavna teorija: strani utjecaji i hr-
vatski odgovori, HAZU, Zagreb, 2012. Vidi i Biljana Kostadinov: Ustavni identitet, Novi informator,
5936/2011. i 5946/2011.

30 Neki autori inzistiraju na konstataciji da europski Ustav ve¢ postoji, barem kao kostur budu-
¢ih temeljnih ustavnih odluka. Primjerice Koen Lenaerts i Pit Van Nuffel (ur. Robert Bray): Constitutio-
nal Law of the European Union, Sweet and Maxwell, 1999.

31 Cak i bez primjera iz prakse njemackog Saveznog ustavnog suda, koje detaljno analizira S.
Rodin, ustavnu osnovu supremacije hrvatskog Ustava nad europskim pravom u bitnim pitanjima ne bi
bilo tesko konstruirati, premda nije izrijekom unesena u Ustav jer su nasi pregovaraci i njihovi savjetni-
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vatskih akademika povodom referenduma o pristupanju. Ulazak Hrvatske u
Europsku uniju pospjesit ¢e jacanje hrvatskoga pravnog sustava te dovesti do potpu-
ne uspostave vladavine prava i povjerenja u institucije. Uspjet ¢emo toliko koliko
budemo sposobni, kompetitivni i dorasli izazovu koji je pred nama. Nasa buducnost
u nasim je rukama, kao i odgovornost za uspjeh ili neuspjeh. Moderna hrvatska dr-
zava, stvorena prije dva desetljeca, potvrduje se ulaskom u Europsku uniju i time
zapocinje novo, vazno razdoblje u njezinoj povijesti.*?

ci upozoravali kako bi to bio kraj pregovora. No nema niti izri¢ite zabrane. Tu je ¢lanak 2. Ustava, ¢lanak
3., te spominjanje Ustava na prvom mjestu, ispred zakona i prava u ¢lanku 5. Ustava.

32 Izjava HAZU o pristupanju Hrvatske Europskoj uniji od 19. sije¢nja 2012.
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