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SA�ETAK

Èlanstvo Hrvatske u EU uvjetovano je pravnim i politièkim ob-
vezama definiranim, izmeðu ostaloga, Sporazumom o stabilizaciji i prid-
ru�ivanju (SSP). Primjena SSP-a ovisi o definiranju njegova polo�aja
u ustavnopravnom poretku EU, ukljuèujuæi i moguænost izravne prim-
jene njegovih odredaba pred sudovima u EU i u Hrvatskoj, o pravnom
statusu tijela predviðenih SSP-om, te o pravnom polo�aju i pravnoj
snazi odluka koje ta tijela donose. Provoðenje ustavnih promjena nu�-
no je za punopravno èlanstvo u EU, a neke su promjene nu�ne i za pro-
vedbu SSP-a. To su odredbe kojima se osigurava pravna osnova za èlan-
stvo u EU, ukljuèujuæi i ureðenje naèina korištenja dr�avnom suvere-
nošæu, odredbe kojima se pobli�e ureðuje pravni status meðunarodnog
prava i europskoga primarnog i sekundarnog prava u unutarnjem prav-
nom poretku EU, te odredbe kojima se ustavno ustrojstvo EU prilago-
ðava uvjetima pridru�enoga, odnosno punopravnog èlanstva u EU, op-
timiziraju funkcije institucija dr�avne vlasti koje æe morati djelovati u
novim uvjetima. Pri ocjeni ispunjavanja kriterija za èlanstvo u EU m-
jerilo prilagoðenosti pravnog sustava neæe biti iskljuèivo sadr�aj prav-
nih normi, veæ i politièki, gospodarski i socijalni sadr�aj koji se pravnim
normama ureðuje.
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UVOD I METODOLOŠKE NAPOMENE

Uspostaviti “dijagnozu” pravnog sustava neke dr�ave i uspore-
diti ga s pravnim sustavom EU gotovo je nemoguæ zadatak. Metodolo-
ški gledano, takav se napor èini bespredmetnim te bi mogao poslu�iti
iskljuèivo kao vje�ba pravne komparatistike. Na normativnoj razini,
zahtjevi koje mora ispuniti pravni sustav svake potencijalne dr�ave èla-
nice potpuno su jasni. Dr�ave kandidatkinje za èlanstvo u EU moraju
bezuvjetno recipirati acquis communautaire - pravnu steèevinu, odno-
sno, ukupnost pravnih normi pravnog poretka EU. Usporeðujuæi dva prav-
na sustava, nacionalni i europski, pedantni bi istra�ivaè bez sumnje
mogao doæi do spoznaje o sliènosti ili razlièitosti pojedinih pravnih pra-
vila, no rezultati takvog usporednog pristupa govorili bi iznimno malo
o sposobnosti dr�ave o èijem je pravnom sustavu rijeè da postane èla-
nicom EU. Koliko, pak, pravna pravila, nacionalna i nadnacionalna,
korespondiraju sa socijalnim odnosima što bi ih dr�ava kandidatkinja
trebala urediti, posve je drugo pitanje.

Velik broj uvjeta koje dr�ave kandidatkinje moraju ispuniti na
putu prema punoj integraciji s EU nije normativne, veæ politièke i go-
spodarske naravi. Pri tome je pravo kao disciplina instrument njihova
ostvarivanja. Karakteristike pravnog sustava, obilje�ja pravne kulture i
sadr�aj pravnih instituta svakako mogu pogodovati ili štetiti socijalnim
i gospodarskim procesima, no sami po sebi nisu kriterij po kojemu bi
se mogla prosuðivati kvaliteta kandidature za èlanstvo u EU. Primjeri-
ce, moguæe je da Ujedinjeno Kraljevstvo ispunjava kriterije èlanstva u
Uniji usprkos èinjenici da njegov pravni sustav tradicionalno nema ko-
deks temeljnih sloboda i prava, dok neke dr�ave kandidatkinje te krite-
rije ne ispunjavaju usprkos detaljnoj normativnoj regulaciji spomenu-
toga gradiva. Iz navedenog bi primjera trebalo biti jasno da analizom
pravnih normi ne mo�emo odrediti razinu pripremljenosti odreðene dr-
�ave za èlanstvo u EU veæ je ispunjenje kriterija za èlanstvo potrebno
prosuðivati u materijalnom smislu, èemu je pretpostavka razlikovanje
normativnosti i realiteta. Pri tome je potrebno uèiniti va�no razgranièe-
nje. Neki od temeljnih zahtjeva vladavine prava kao što su naèelo dio-
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be vlasti, demokratski poredak, višestranaèje i neovisnost sudstva èine
institucionalni kontekst pravne analize i normativne regulacije, te ih
valja uzimati u obzir, ostajuæi pri tome unutar pravne metode. Kako je
komentirajuæi razgranièenje normativnoga i politièkoga konstatirao
harvardski profesor David Kennedy, amerièka pravna teorija ne poèi-
nje s oèevima utemeljiteljima amerièkog Ustava Madisonom, Hamilto-
nom i Jayom, veæ s Oliverom Wendellom Holmesom koji se nije bavio
arhitekturom politièkih veæ analizom pravnih institucija (Holmes:
1996-1997). Slièno tome, moglo bi se reæi da teorija prava Europske
zajednice ne zapoèinje s ideološkim utemeljiteljima EU kao što su
Ernst B. Haas ili Jean Monnet, veæ vjerojatno s Josephom Weilerom
koji je meðu prvima osvijestio dvostruki, normativni i politièki aspekt
supranacionalizma (Weiler: 1982). 

Konceptualno razdvajanje normativnoga i politièkoga metodo-
loški je relevantno i za sadašnju analizu èiji je predmet potrebno odre-
diti ne iskljuèivo kao ocjenu usklaðenosti politièkih institucija i/ili prav-
nih normi hrvatskoga s pravnim normama europskoga prava, veæ kao
analizu funkcije pravnih normi u politièkome, socijalnome i gospodar-
skom kontekstu pribli�avanja EU. Pri tome je sporedno ureðuje li neki
hrvatski pravni institut odreðeni pravni odnos na isti ili razlièit naèin
od onoga u EU, a kao primarno pitanje postavlja se pitanje vodi li od-
reðeno normativno ureðenje stvarnom ispunjenju kriterija za èlanstvo.
Time ne �elim reæi da usporedba normativnih rješenja i ispunjenje for-
malnih kriterija nisu relevantni za prosudbu prilagodbe nacionalnoga
pravnog sustava europskome. Upravo suprotno, formalni su normativ-
ni kriteriji èesto topografske oznake na putu prema punopravnom èlan-
stvu bez èijeg ispunjenja proces pribli�avanja nije moguæe nastaviti.
Meðutim, njihovo je ispunjenje tek nu�an, nikako i dovoljan uvjet, dok
je za uspješnost integracijskog procesa potrebno stvoriti prikladan po-
litièki, gospodarski i socijalni realitet. Stoga je postavljanje normativ-
ne regulacije u politièki, gospodarski i socijalni kontekst jedna od kljuè-
nih zadaæa hrvatske pravne teorije i prakse.

U svjetlu uvodnih napomena potrebno je ogranièiti cilj ovoga
rada. Stoga æe najprije biti prikazani formalni koraci koje je potrebno
poduzeti na putu u punopravno èlanstvo u EU, odrediti toèku na kojoj
se Hrvatska nalazi te usporediti poziciju Hrvatske s pozicijom dr�ava
kandidatkinja. Nakon toga identificirat æu kontekstualna ogranièenja ko-
ja bi mogla utjecati na brzinu pribli�avanja EU, te iznijeti preporuke mje-
ra koje je na ustavnopravnoj razini potrebno provesti, a koje su nu�ne
za br�u prilagodbu Hrvatske standardima èlanstva u EU. 



PUT U “WELLVILLE” 

Proces pribli�avanja EU mogao bi se ilustrirati naslovom roma-
na T.C. Boylea Road to Wellville, koji govori o terapeutskoj filozofiji
izumitelja kukuruznih pahuljica g. Kellogga prema kojoj put do zdrav-
lja i zadovoljstva vodi kroz temeljito proèišæenje organizma. Naime, kroz
slièno proèišèenje prolaze dr�ave kandidatkinje na putu u punopravno
èlanstvo.

Èlanicom Europske unije naèelno mo�e postati svaka europska
dr�ava. Donošenje odluke o pristupanju stvar je jednoglasne politièke
odluke Vijeæa ministara i odluke Europskog parlamenta na temelju èl.
49. Ugovora o EU (dalje u tekstu UEU), kojoj prethodi ispunjavanje uv-
jeta postavljenih èlankom 6(1) UEU. Èlanak 49. UEU propisuje: “Sva-
ka europska dr�ava koja poštuje naèela propisana èlankom 6(1) mo�e
zatra�iti èlanstvo u Uniji. Svoju prijavu podnosi Vijeæu koje æe odluku
donijeti jednoglasno nakon što se posavjetuje s Komisijom i nakon što
dobije pristanak Europskog parlamenta, koji æe odluku donijeti apso-
lutnom veæinom glasova svojih èlanova.” Prema èl. 6(1) UEU-a, “Uni-
ja se temelji na naèelima slobode, demokracije, poštovanja ljudskih pra-
va i temeljnih sloboda, te vladavini prava, koja su naèela zajednièka
svim dr�avama èlanicama”. 

Ti su uvjeti dodatno odreðeni zakljuècima Europskog vijeæa iz
Copenhagena, prema kojima dr�ava kandidatkinja za èlanstvo u Uniji
mora zadovoljiti kriterije demokracije, vladavine prava, poštivanja
ljudskih prava i zaštite manjina, imati funkcionalno tr�išno gospodar-
stvo koje se mo�e nositi s kompetitivnim pritiskom EU, te sposobnost
preuzeti obaveze èlanstva, ukljuèujuæi i poštivanje kriterija politièke,
gospodarske i monetarne unije (Bull. EC 6-1993, tè. I.13.). Drugim ri-
jeèima, izmeðu polazišne toèke - èinjenice da je odreðena dr�ava u te-
ritorijalnom smislu dio europskog kontinenta i akta primanja u èlan-
stvo EU potrebno je proæi put koji bi se u najkraæim crtama mogao opi-
sati kao proces prilagodbe dr�avnih institucija i “gospodarskog razoru-
�avanja”, tj. postupnog ukidanja trgovinskih zapreka, poput carina, ko-
lièinskih ogranièenja i mjera s istovrsnim uèinkom, popraæen recepci-
jom velike kolièine, bolje reèeno, ukupnosti pravnih pravila europskog
prava poznatije pod nazivom acquis communautaire. 

EU je do sada do�ivio nekoliko valova proširenja, èime je izvor-
ni broj od šest dr�ava èlanica poveæan na sadašnjih petnaest, a novi val
proširenja na zemlje središnje i istoène Europe oèekuje se u bliskoj bu-
duænosti. Tako su se izvornim dr�avama èlanicama - Belgiji, Francu-
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skoj, Italiji, Luksemburgu, Nizozemskoj i Njemaèkoj - pridru�ili Uje-
dinjeno Kraljevstvo, Irska i Danska koje su pristupile 1973, Grèka
1981, Španjolska i Portugal 1986. te Švedska, Finska i Austrija 1995.
Dr�ave kandidatkinje su Litva, Letonija, Estonija, Poljska, Èeška, Slo-
vaèka, Mad�arska, Slovenija, Bugarska, Rumunjska, Cipar, Malta i
Turska. Iskustva dosadašnjih proširenja pokazuju razlièitost procesa
koji je prethodio samom aktu proširenja, te razlièitost naravi ugovornih
odnosa izmeðu Unije i dr�ava koje su joj pristupale. Formalni nazivi prav-
nih instrumenata koji su regulirali predakcesijsko razdoblje nisu poka-
zatelj konaènog ishoda integracijskog procesa i razlièiti su za svaki po-
jedini primjer, te su ugovori o slobodnoj trgovini izmeðu Europske za-
jednice i Španjolske i Portugala koji su ureðivali uglavnom trgovinske
odnose, te stoga po opsegu i sadr�aju bili u�i od kasnijih sporazuma o
pridru�ivanju, doveli do èlanstva tih dr�ava u EU, dok ugovor o prid-
ru�ivanju izmeðu EZ i Turske još uvijek nije u potpunosti realiziran
usprkos èinjenici da je potpisan davne 1963. godine. Novija praksa Uni-
je pokazuje da je preduvjet pristupanja zakljuèivanje ugovora o pridru-
�ivanju (association agreement) koji prema svojim materijalnim obi-
lje�jima uspostavlja zonu slobodne trgovine, regulira ne samo trgovin-
ske odnose, veæ obuhvaæa i šire gradivo, ukljuèuje pridru�enu dr�avu
u ostvarivanje ciljeva Unije, osniva zajednièke institucije koje imaju
zakonodavne ovlasti, poput Vijeæa pridru�ivanja, te koji se zakljuèuje
na neodreðeno vrijeme. Turska je zatra�ila primanje u èlanstvo EU
1987. godine. U preambuli Odluke o pristupnom ortakluku (Accession
Partnership Decision) stoji: “Europsko vijeæe odr�ano u Helsinkiju iz-
javilo je da je Turska dr�ava kandidatkinja koja je predodreðena da se
prikljuèi Uniji temeljem istih kriterija koji se odnose na druge dr�ave
kandidatkinje te da æe, razvijajuæi postojeæu europsku strategiju, Tur-
ska, poput ostalih dr�ava kandidatkinja, imati koristi od strategije pre-
duèlanjenja (pre-accession strategy) koja æe poticati i podupirati njezi-
ne reforme.” Kako istièu Smiti i Herzog (Konstantinidis, ed.: 1996, 51,
52)...

“...pridru�ivanje oznaèava blisku i trajnu suradnju sa Zajednicom. Pu-
ki interes za financijske ili trgovinske aran�mane koji ostavlja po stra-
ni ugovore o konzultacijama nije dovoljan. Takvi ugovori ukljuèuju tek
razmjenu reciproènih koristi dok pridru�ivanje implicira zajednièke ci-
ljeve i zajednièki institucionalni okvir”. 
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Ugovori o pridru�ivanju smatraju se mješovitim ugovorima ko-
je zakljuèuju institucije EU (Vijeæe i Parlament) te dr�ave èlanice. Da
bi stupili na snagu, moraju biti ratificirani od svih dr�ava èlanica.

Izvršavanje obveza preuzetih ugovorom o pridru�ivanju popra-
æeno je izvješæima Komisije i Vijeæa. Ta su izvješæa od presudne va�-
nosti za ocjenu ishoda sljedeæeg koraka na putu prema punopravnom
èlanstvu u Uniji - podnošenja zahtjeva pridru�ene dr�ave za prijam u
punopravno èlanstvo. Nakon podnošenja zahtjeva iduæu va�nu etapu
èine tzv. pristupni ortakluci (accession partnerships), u formalnom
smislu odluke Vijeæa Europske zajednice kojima se pobli�e ureðuje ulo-
ga EU u procesu integracije dr�ava kandidatkinja. Koncept pristupnog
ortakluka osmišljen je na sastanku Europskog vijeæa u Luxembourgu u
prosincu 1997, kada je odluèeno da æe taj instrument biti kljuèni ele-
ment pojaèane predakcesijske strategije kojom æe se u jedinstvenom ok-
viru mobilizirati svi oblici pomoæi dr�avama kandidatkinjama kako bi
se pomoæ usmjerila prema specifiènim potrebama svake od njih. 

Prvi pristupni ortakluci bili su prihvaæeni u o�ujku 1998. godi-
ne na temelju èl. 235, danas 308. Ugovora o Europskoj zajednici (da-
lje u tekstu UEZ), koji propisuje da “[U]koliko je tijekom rada zajed-
nièkog tr�išta potrebno djelovanje Zajednice kako bi se ostvario jedan
od ciljeva Zajednice, a ovaj Ugovor ne predviða potrebne ovlasti, Vi-
jeæe æe, djelujuæi jednoglasno na prijedlog Komisije i nakon savjetova-
nja s Europskim parlamentom, poduzeti prikladne mjere”. Primjena te
odredbe upuæuje na nedostatak ugovornih odredbi kojima se ureðuje pri-
stupanje Uniji. 

Treæa etapa procesa pristupa dr�ava kandidatkinja Uniji obuh-
vaæa izmjene osnivaèkih ugovora, dakle ustavne promjene u samoj Uni-
ji kako bi se omoguæilo puno sudjelovanje predstavnika novih dr�ava
èlanica u njezinim institucijama, ali i osigurala unutarnja kohezija U-
nije (Luxemburg Council Conclusions, 1997). Nakon jednoglasne od-
luke Vijeæa i pristanka Europskog parlamenta zakljuèuje se ugovor o
pristupanju dr�ave kandidatkinje Uniji. Takvi ugovori u pravnom po-
retku EU imaju znaèenje ustavnih amandmana te je potrebno da ga ra-
tificiraju institucije EU i nacionalni parlamenti svih dr�ava èlanica.

Zbog velikog broja aktera koji sudjeluju u procesu pridru�iva-
nja te raspola�u moguænošæu veta nemoguæe je unaprijed predvidjeti
dinamiku integracijskog procesa. Institucionalno gledano, na tu dina-
miku mogu više ili manje utjecati Komisija, Vijeæe, Europski parla-
ment te svaka dr�ava èlanica. Nakon pozitivnog ishoda nedavno odr-
�anoga irskog referenduma koji je omoguæio ratifikaciju Ugovora iz
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Nice, proces proširenja trenutaèno ovisi o stavu Grèke o integraciji Re-
publike Cipar. Kako je poznato, dio Republike Cipar nalazi se pod
kontrolom turskih snaga. Trenutaèna pozicija grèke vlade jest da Cipar
mo�e postati èlanicom EU samo kao jedinstvena dr�ava, te tvrdi da je
spremna iskoristiti pravo veta na primanje drugih kandidatkinja ako
Cipar ne bude primljen. U nastavku ovoga rada neæemo se baviti poli-
tièkim razmatranjima veæ izlo�iti pravne probleme vezane za prilagod-
bu hrvatskog prava i pravnog sustava europskome. Pri tome æemo naj-
prije izlo�iti trenutaènu poziciju Hrvatske na karti integracijskog pro-
cesa te navesti glavne pravne probleme koje æe biti potrebno riješiti.

HRVATSKA I EUROPSKA UNIJA:
POSTOJEÆE STANJE

Hrvatska je potpisala Sporazum o stabilizaciji i pridru�ivanju
(SSP) s EU i njezinim dr�avama èlanicama 29. listopada 2001. godine.
Tim je ugovorom Hrvatska dobila status potencijalne kandidatkinje za
èlanstvo u EU. Prije Hrvatske slièan je ugovor 9. travnja 2001. godine
s EU zakljuèila BJR Makedonija. Da bi stupio na snagu, ugovor su tre-
bali ratificirati Hrvatski sabor, Europski parlament i parlamenti svih dr-
�ava èlanica. Do sada su ratifikaciju obavili Hrvatski sabor (5. prosin-
ca 2001), Europski parlament (12. prosinca 2001), Austrija (26. velja-
èe 2002), Irska (17. travnja 2002) i Danska (30. travnja 2002). U me-
ðuvremenu, do stupanja na snagu SSP-a Vijeæe je 28. sijeènja 2002.
godine prihvatilo Privremeni sporazum kojim je dan uèinak gospodar-
skim odredbama Sporazuma.i

Prvo izvješæe Europske komisije o procesu stabilizacije i prid-
ru�ivanja u Hrvatskoj objavljeno je 4. travnja 2002. godine (SEC
/2002/341) i mo�e poslu�iti kao ishodišna toèka za procjenu napretka
Hrvatske i usporedbu s dr�avama kandidatkinjama. U izvješæu je mo-
guæe uoèiti va�nost zadovoljenja politièkih kriterija, o èijem ispunjenju
ovisi ocjena provedbe cjelokupnog procesa. Tri glavna politièka uvje-
ta odnose se na jaèanje demokracije i vladavine prava, poštovanje ljud-
skih prava i zaštitu manjina, te na regionalnu suradnju. Kako se istièe
u izvješæu, demokratske institucije u Hrvatskoj funkcioniraju uglav-
nom dobro. Kao poseban problem istièe se stanje u pravosuðu koje “...
pati od ozbiljnih ustrojbenih problema, neuèinkovitosti postupka,
manjka struènosti i dugog trajanja postupaka. Potrebne su radikalne re-
forme, a nije ostvaren nikakav stvaran napredak. Ova slabost izravno
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utjeèe na ostvarivanje vladavine prava koja ostaje problematièna i ne-
ravnomjerna” (toè. 2.1, str. 4). Posebno se naglašava zabrinjavajuæa sk-
lonost neizvršavanju politièki osjetljivih sudskih odluka te se njihovo
izvršenje navodi kao prioritet (toè. 2. 1. 2, str. 6).
Prioriteti koje je potrebno riješiti 12 mjeseci nakon objavljivanja izvje-
šæa obuhvaæaju: 

• redefiniranje pojma dijaspore u izbornom zakonodavstvu te razmjer-
nu i prikladnu zastupljenost manjina;

• reformu pravosuða, ukljuèujuæi i rješavanje zaostalih predmeta, preu-
stroj sudskog sustava te edukaciju sudaca i dr�avnih odvjetnika;

• potpuno poštovanje ljudskih prava, ukljuèujuæi i donošenje Ustavnog
zakona o zaštiti manjina;

• pravno ureðenje okvira Hrvatske radio-televizije i njezinu preobraz-
bu u neovisnu javnu slu�bu;

• jaèanje regionalne suradnje;
• jaèanje suradnje s Meðunarodnim sudom za ratne zloèine u Den Haa-

gu te ispunjenje postojeæih obveza;
• ubrzanje povrata imovine izbjeglim osobama (toè. 3. 1, str. 14).

Za potrebe izvršenja obveza preuzetih SSP-om Vlada EU prih-
vatila je Plan provedbe Sporazuma, na temelju kojega objavljuje mje-
seèna izvješæa. Posljednje izvješæe objavljeno je u lipnju 2002, a pre-
ma najnovijim podacima, od 128 mjera koje je potrebno provesti u od-
reðenom roku provedeno ih je 65. Od 36 zakona èije je donošenje pla-
nirano nije ostvareno 12.ii Meðu planiranim a nedonesenim zakonskim
tekstovima nalaze se iznimno va�ni prijedlozi kojima se trebala uredi-
ti zaštita manjina, reformirati pravosuðe, javna televizija, urediti sustav
dr�avnih subvencija i zaštita potrošaèa (Prilagodbe..., passim). 

Usporedimo li hrvatsku reformsku agendu s predstojeæim obve-
zama nekih dr�ava kandidatkinja, opa�amo da se neke od njih susreæu
sa sliènim reformskim problemima. Primjerice, Slovenija u podruèju
zadovoljena politièkih kriterija mora provesti reformu dr�avne uprave,
što znaèi donošenje zakona o dr�avnim slu�benicima te popraviti sta-
nje u pravosuðu, posebice smanjenjem broja neriješenih predmeta (Re-
port Slovenia 2001). Stanje u pravosuðu, osobito na Vrhovnom sudu,
jedan je od reformskih prioriteta Mad�arske, uz koji se spominje i po-
litièka obaveza popravljanja polo�aja Roma (Proposal Hungary). Èe-
ška Republika uz obvezu reforme pravosuða i dr�avne uprave takoðer
ima obvezu popravljanja statusa manjine Roma te nadzor rada policije
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(Proposal CZ Republic). 
Meðutim, ono što je va�no naglasiti jest da su harmonizacijski

napori pojedinih dr�ava kandidatkinja dvostruko uvjetovani: dinami-
kom politièkih, gospodarskih i pravnoreformskih procesa te participa-
cijom EU u njihovoj provedbi. U tom kontekstu Hrvatska je ogranièe-
na dometom cilja i svrhe SSP-a te politièkom voljom EU da aktivno
sudjeluje i potpoma�e proces integracije. Pri tome su politièki kriteriji
signal koji mo�e ubrzati ili usporiti integracijski proces. Premda su pro-
blemi dr�ava kandidatkinja, poput opisanih, supstancijalno istovrsni s
problemima s kojima se suoèava Hrvatska, od presudne je va�nosti po-
litièka ocjena EU o zadovoljavajuæem odnosno nezadovoljavajuæem
naèinu ispunjenja navedenih kriterija. 

PRAVNI PROBLEMI I KONTEKSTUALNA
OGRANIÈENJA

Primjena SSP-a ovisi o provedbi brojnih politièkih i pravnih ak-
tivnosti pobli�e ureðenih Planom provedbe Sporazuma o stabilizaciji i
pridru�ivanju, a prete�ito se mogu definirati kao meðunarodne politiè-
ke obveze. Provedba tih obaveza ovisi o djelatnosti izvršne vlasti i ti-
jela dr�avne uprave. U normativnom smislu primjena Sporazuma ovi-
si o:

• pravnom polo�aju SSP-a u ustavnopravnom poretku EU i RH, uklju-
èujuæi i moguænost izravne primjene odredaba SSP-a pred sudovima
u EU i u Hrvatskoj;

• pravnom statusu tijela predviðenih Sporazumom;
• pravnom polo�aju i pravnoj snazi odluka koje ta tijela donose.

S obzirom na meðusobnu isprepletenost navedenih èimbenika,
bit æe razmatrani u zajednièkom kontekstu.

Pravni poredak prava Europske zajednice diferencirao se iz prav-
nog poretka meðunarodnog prava. Još 1963. godine Europski sud u
Luxembourgu zauzeo je stav da pravni poredak tadašnjih europskih za-
jednica èini “novi pravni poredak” (Van Gend en Loos). Evolucija prav-
nog poretka europskog prava u meðuvremenu je toliko napredovala da
se danas govori o “ustavnom poretku EU”, naravno u smislu ustavnog
poretka EU kao meðunarodne organizacije. Prema praksi Europskog
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suda, sporazumi o pridru�ivanju sastavni su dio pravnog poretka Za-
jednice, izravno se primjenjuju i stvaraju prava i obveze za fizièke i prav-
ne osobe te su sudovi dr�ava èlanica obvezni njihovim odredbama priz-
nati pravne uèinke (Haegeman). Iako u interpretaciji pravnih pravila
sporazuma o pridru�ivanju i pravnih pravila primarnoga europskog pra-
va postoje odreðene razlike (Polydor), nedvojbeno je da odredbe spo-
razuma o pridru�ivanju imaju status koji je, glede EU, izjednaèen sa
statusom primarnoga europskog prava. U dr�avama kandidatkinjama
za èlanstvo u EU odredbe sporazuma o pridru�ivanju uglavnom se in-
terpretiraju kao odredbe ostalih meðunarodnih ugovora te æe se s tre-
nutkom pristupanja tih dr�ava EU trenutaèno promijeniti pravni re�im
koji ureðuje odnose ureðene tim ugovorima. 

Komparativno gledano, pristupanje EU i pravna integracija ko-
ja je u tijeku gotovo nemaju usporedbe u svijetu. Odreðene povijesne
sliènosti mogu se ipak pronaæi u SAD-u. Primjerice, rasprava koja se
svojedobno vodila izmeðu federalista i antifederalista u vezi s koncep-
tom prava pojedinih dr�ava ima odreðenu va�nost za ustavnu raspravu
u dr�avama kandidatkinjama. U tom kontekstu va�na je i rasprava ko-
ja se u SAD-u vodila pri donošenju rekonstrukcijskih ustavnih amand-
mana nakon Graðanskog rata, te rasprava vezana za njihovu ratifikaci-
ju u nekim ju�nim dr�avama. Za dr�ave središnje i istoène Europe spo-
razumi o pridru�ivanju s EU nemaju presedana u njihovoj meðunarod-
noj praksi. Stoga ne èudi da je njihov pravni status u nacionalnim prav-
nim poretcima ureðen istim ustavnim odredbama koje ureðuju pravni
status meðunarodnih ugovora opæenito. Tu nediferenciranost, izmeðu
ostaloga, oznaèava i neodreðeni status pravnih pravila meðunarodnog
prava u nacionalnim pravnim poretcima tih dr�ava. Primjerice, hrvat-
ski Ustav (èl. 140) propisuje monistièko naèelo, ali tijela dr�avne vla-
sti imaju problema pri napuštanju prijašnje dualistièke prakse (Rodin,
1995; 783).

Bez obzira na to proizlazi li takav pristup iz pravne tradicije i
kulture socijalistièkog prava koje je promicalo dualistièki pristup u od-
nosima nacionalnoga i meðunarodnog prava (Balaš) ili shvaæanja da se
integracijski proces mo�e svladati primjenom postojeæih ustavnih nor-
mi, kao u Italiji koja je smatrala da su va�eæe ustavne odredbe bile do-
voljne za ratifikaciju ugovora iz Maastrichta, veæina tranzicijskih dr�a-
va susrela se sa zajednièkim problemom koji bi se mogao opisati kao
jaz izmeðu zahtjeva integracijskog procesa i rigidnosti njihovih ustav-
nih modela i tradicije. Drugim rijeèima, dok su se ustavni okviri dr�a-
va èlanica EU prilagoðivali odnosima meðuovisnosti i prošli kroz pro-
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ces koji je Joseph Weiler nazvao ustavnom revolucijom (Weiler: 1991;
2403) ustavni i pravni sustavi dr�ava kandidatkinja odnosno potenci-
jalnih kandidatkinja ostali su manje-više nepromijenjeni i stoga neo-
sjetljivi na zahtjeve koje postavlja integracija s EU. 

Za sve dr�ave koje su ušle u navedeni tip ugovornih odnosa s
EU ugovor o pridru�ivanju znaèio je mnogo više od bilo kojeg drugog
ugovora meðunarodnog prava. Po svojoj slo�enosti i naravi preuzetih
obveza ugovori o pridru�ivanju nacrt su sveobuhvatne gospodarske,
socijalne i pravne preobrazbe, te kao takvi pro�imaju ukupnost dru-
štvene zbilje dr�ava stranaka. To se mo�e potvrditi èlankom 69. Ugo-
vora o stabilizaciji i pridru�ivanju izmeðu EU i RH koji je primjer har-
monizacijske klauzule tipiène za tu vrstu ugovora: “Stranke pridaju
va�nost usklaðivanju postojeæega hrvatskoga zakonodavstva sa zako-
nodavstvom Zajednice. Hrvatska æe nastojati osigurati postupno uskla-
ðivanje postojeæih zakona i buduæega zakonodavstva s pravnom steèe-
vinom Zajednice (acquis).” U podruèju prava, obveze preuzete na te-
melju sporazuma o pridru�ivanju obvezuju na provedbu slo�ene i kor-
jenite ustavne i pravne reforme. Kako je nedavno rekao g. Chriss Pat-
ten govoreæi o sporazumima o stabilizaciji i pridru�ivanju, “Ti su ugo-
vori pravno obvezatni sporazumi. Oni propisuju obveze i prenose pra-
va na dr�ave na koje se odnose. Ti su strogi ugovori zbog toga što uk-
ljuèuju temeljna naèela koja su temelj za èlanstvo u EU - slobodnu tr-
govinu s EU te povezane discipline, naèela tr�išne utakmice i pravila o
dr�avnim subvencijama, pravo intelektualnog vlasništva, itd.”iii

Osim potrebe za ispunjenjem materijalnih odredaba sporazuma
o pridru�ivanju, potrebno je provesti reformu koja bi stvorila suèelje
izmeðu nacionalnoga i europskog prava, te koja bi pravne sustave dr-
�ava kandidatkinja otvorila za primjenu nadnacionalih, europskih, prav-
nih izvora. Takvo suèelje trebalo bi pravno urediti status europskoga pra-
va u nacionalnom pravnom poretku, te omoguæiti izravnu primjenu pra-
va Zajednice i “asocijacijskog prava”, tj. prava koje se izravno ili po-
sredno temelji na sporazumu o pridru�ivanju. Postoje još najmanje dva
dodatna elementa takvog suèelja o kojima ovdje neæemo otvarati de-
taljniju raspravu. To je ustavna osnova za pridru�ivanje/pristupanje
EU, te prikladan i uèinkovit nacionalni institucionalni okvir koji omo-
guæuje voðenje uèinkovite integracijske politike, što podrazumijeva
potrebu za stvaranjem proeuropskog konsenzusa koji omoguæuje ostva-
renje navednih ciljeva. Dr�ave kandidatkinje tim su problemima prišle
na razlièit naèin, te se i odredbe o pravnom statusu meðunarodnih ugo-
vora u njihovim pravnim sustavima znatno razlikuju.
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U Bugarskoj su, primjerice, ratificirani meðunarodni ugovori
koji su na snazi izjednaèeni s nacionalnim propisima i imaju nadzakon-
sku pravnu snagu (Ustav, èl. 5). U Èeškoj su Republici meðunarodni
ugovori kojima se ureðuje gradivo ljudskih prava “neposredno obvezu-
juæi” (immediately binding) i imaju nadzakonsku pravnu snagu. Tako
èl. 10. èeškog ustava propisuje: “Objavljeni meðunarodni ugovori ko-
jih je ratifikaciju prihvatio Parlament i koji obvezuju Èešku Republiku
dio su pravnog poretka; ako je meðunarodni ugovor razlièit od zakona,
mora se primijeniti meðunarodni ugovor” (395/2001 Sb. [Official Ga-
zette]). Estonski Ustav (èl. 3) i mad�arski Ustav (èl. 7) govore samo o
opæim pravilima meðunarodnog prava, no mad�arski Ustav dodatno pro-
pisuje obvezu usklaðivanja nacionalnog prava s meðunarodnopravnim
obvezama. Èlanak 9. poljskog Ustava propisuje obvezu poštovanja ob-
vezatnih pravila meðunarodnog prava, a èl. 87. odreðuje da su ratifici-
rani meðunarodni ugovori izvor nacionalnog prava. Slovaèki Ustav u
èl. 7. (5) propisuje derogativnu snagu izravno primjenjivih meðunarod-
nih ugovora u odnosu prema redovitim zakonima: “Meðunarodni ugo-
vori o ljudskim pravima i temeljnim slobodama, meðunarodni ugovori
koji ne iziskuju provedbu temeljem zakona, te meðunarodni ugovori
koji izravno propisuju prava i obveze fizièkih ili pravnih osoba, te ko-
ji su ratificirani i proglašeni na naèin propisan zakonom, imaju prven-
stvo pred slovaèkim zakonima.” Slovenski Ustav (èl. 8) nudi mo�da
najsveobuhvatnije rješenje za primjenu meðunarodnih ugovora koji se,
jednom ratificirani, moraju izravno primjenjivati. Hrvatski Ustav (èl.
140) i makedonski Ustav (èl. 118) odreðuju da ratificirani meðunarod-
ni ugovori èine dio nacionalnoga pravnog poretka te im je zajamèena
nadzakonska pravna snaga. Meðutim, spomenuti ustavi ne govore ni-
šta o moguænosti izravne primjene meðunarodnih ugovora. Ipak, mo-
guænost izravne primjene meðunarodnih ugovora u Hrvatskoj postoji,
te im hrvatski sudovi pokatkad priznaju izravne uèinke.

Takva razlièitost ustavnih rješenja ne iznenaðuje u svjetlu èinje-
nice da èak i unutar EU pojedine dr�ave èlanice imaju razlièit pristup
statusu pravnih pravila meðunarodnoga prava. Tako Ujedinjeno Kra-
ljevstvo prihvaæa izraziti dualistièki pristup, dok je Nizozemska prim-
jer pravnog monizma. Meðutim, takva razlièitost pristupa ne utjeèe na
konaèni rezultat, tj. na priznavanje izravnog uèinka pravnim pravilima
europskoga prava. Kad je rijeè o dr�avama kandidatkinjama, nedosta-
tak ustavnih normi koje bi regulirale uèinke europskoga prava pokazu-
je da veæina dr�ava kandidatkinja i/ili pridru�enih dr�ava ne razlikuje
sporazume o pridru�ivanju od ostalih ugovora meðunarodnoga prava.
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Rijeèju, s ustavnopravnoga gledišta, a u nedostatku specifiènih
ustavnih odredbi koje specifièno ureðuju sporazume o pridru�ivanju,
interpretativna paradigma primjenjiva na te sporazume jednaka je onoj
koja se primjenjuje na druge ugovore meðunarodnoga prava, a njihova
izravna primjena (odnosno self-executing karakter) nije automatska,
bez obzira na shvaæanje Europskoga suda što ga sudovi pridru�enih dr-
�ava nisu obvezni uzimati u obzir. Iako je takav pristup tehnièki oprav-
dan, mo�e stvoriti probleme u primjeni sporazuma o pridru�ivanju i pro-
cesu prilagodbe nacionalnog prava europskome. Spomenimo tek prim-
jer jedne pridru�ene dr�ave koja ugovoru o pridru�ivanju ne priznaje
self-executing status, a pri pristupanju EU preuzme obvezu da takav
status prizna drugim sporazumima o pridru�ivanju koje je EU prethod-
no zakljuèila s treæim dr�avama. Èak ako to tehnièki i ne èini problem,
sama promjena interpretativne paradigme iziskuje znatne prilagodbe.
Premda nepostojanje izrièitih odredbi o polo�aju sporazuma o pridru-
�ivanju u nacionalnim ustavima ne spreèava nacionalne sudove da ih
primjenjuju, njihovo nepostojanje mo�e obeshrabriti sudove da ih pri-
mijene. Kako istièe Cremona (Craig and de Burca: 1999; 143), “... od-
nos izmeðu pravnih poredaka stvar je pravnog poretka Zajednice, bez
obzira na stav koji ima druga ugovorna strana; bona fide izvršenje ugo-
vora u smislu meðunarodnog prava ne uvjetuje pravne mehanizme ko-
je stranke izaberu da bi ostvarile njegove ciljeve. Stoga, tako dugo dok
obje stranke ispunjavaju svoje obveze, èinjenica da jedna stranka priz-
naje odredbama ugovora izravni uèinak, a druga stranka ne priznaje, ne
utjeèe na reciprocitet ugovora”. 

Problem izravne primjene prava asocijacijskih ugovora dodatno
ote�ava èinjenica da sami sporazumi o pridru�ivanju pozivaju na prim-
jenu prava Europske zajednice u njihovoj primjeni. Primjerice, èl.
62(2) mad�arskoga sporazuma o pridru�ivanju propisuje da æe svaka prak-
sa suprotna odredbama kojima se ureðuje tr�išna utakmica “... biti pro-
suðivana temeljem kriterija koji proizlaze iz primjene èlanaka 85. i 86.
[Rimskog] ugovora”. Slièna dikcija postoji i u drugim sporazumima o
pridru�ivanju, a preuzimaju je i ugovori o stabilizaciji i pridru�ivanju.
Tako èl. 70(2) SSP-a izmeðu EU i Hrvatske propisuje: “Svako postu-
panje suprotno ovomu èlanku ocjenjivat æe se na temelju kriterija koji
proizlaze iz primjene pravila o tr�išnom natjecanju u Zajednici, pose-
bice èlanaka 81., 82., 86. i 87. Ugovora o osnivanju Europske zajedni-
ce i instrumenata za tumaèenje koje su usvojile institucije Zajednice.”
Navedena dikcija pokazuje da su pridru�ene dr�ave preuzele obvezu p-
rimjene ne samo pravila Europske zajednice o tr�išnoj utakmici, veæ i
“interpretativne instrumente prihvaæene od institucija Zajednice”. Na
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taj se naèin elementi acquisa communautaire uvode u pravni odnos ko-
ji se u pridru�enim dr�avama shvaæa kao odnos meðunarodnog prava. 

Kada se s tim problemom suoèio Ustavni sud Mad�arske, zak-
ljuèio je kako se “...naèelo favor conventionis primjenjuje do granice
kada bi zbog takve interpretacije nacionalnog prava u skladu s meðu-
narodnim ugovorom bio povrijeðen mad�arski Ustav” (Volkai: 1999).
Na taj je naèin mad�arski Ustavni sud primijenio slièan naèin razmi-
šljanja koji je poznat iz prethodne ustavne prakse ustavnih sudova ne-
kih dr�ava èlanica, posebice Italije u predmetu Frontini, ili Njemaèke
u predmetu Maastricht. Odluka mad�arskog Ustavnog suda najdetalj-
nije je obrazlo�ena odluka donesena u nekoj od pridru�enih dr�ava ko-
ja rješava odnos nacionalnog prava i pravnog poretka EU. Meðutim,
koliko se god logika spomenute odluke èinila ispravnom, njome nije ri-
ješen glavni pravni problem. Sporazumi o pridru�ivanju predviðaju pri-
mjenu pravila Europske zajednice o tr�išnoj utakmici kako bi se tim pra-
vilima promicala gospodarska racionalnost te olakšala integracija prid-
ru�enih dr�ava s EU. Neprimjena tih pravnih pravila u razdoblju prid-
ru�enog èlanstva potkopava same ciljeve sporazuma o pridru�ivanju.
Konaèno, sporazumi o pridru�ivanju razlikuju se od ostalih ugovora
meðunarodnog prava upravo time što je njihov cilj pristupanje dr�ave
stranke EU. Stoga bi i sudovi, tvrdim, morali taj cilj uzimati u obzir pri
interpretaciji ugovora. U prilog tom prijedlogu govori i mišljenje polj-
skog Ustavnog suda iv koji je izrazio spremnost da nacionalno pravo
interpretira u svjetlu prava Europske zajednice, što je opravdano potre-
bom za poštovanjem obveza preuzetih temeljem sporazumom o prid-
ru�ivanju. 

“Naravno, pravo EU nema obvezujuæu snagu u Poljskoj. Ustavni sud,
ipak, �eli naglasiti odredbe èlanka 68. i èlanka 69. Europskog ugovo-
ra kojim se uspostavlja pridru�ivanje izmeðu Republike Poljske s jed-
ne strane i Europske zajednice i njezinih dr�ava èlanica s druge... Polj-
ska stoga ima obvezu da poduzme ‘... sve što mo�e kako bi osigurala
da buduæi zakoni budu usklaðeni s propisima Zajednice’.”

I dalje: 

“... Ustavni sud smatra kako obveza da se osigura usklaðenost zako-
nodavstva (što je ponajprije imaju Parlament i Vlada), takoðer stvara
obvezu da se postojeæi zakoni interpretiraju na takav naèin da se osi-
gura najviši moguæi stupanj takve usklaðenosti.” 
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Neki njemaèki autori, primjerice Bleckmann, smatraju da spo-
razumi o pridru�ivanju ne stvaraju nikakav nadnacionalni pravni pore-
dak te da ostaju u domeni klasiènoga meðunarodnog prava. To je sh-
vaæanje popraæeno tvrdnjom da je Europska zajednica tvorevina meðu-
narodnoga prava, te da, u skladu s tim, njezine dr�ave èlanice ostaju “go-
spodari ugovora”. Prema spomenutom autoru, institucije osnovane na
temelju sporazuma o pridru�ivanju, tj. odluke Vijeæa za stabilizaciju i
pridru�ivanje, nemaju same po sebi pravnu primjenu u pravnom poret-
ku Europske zajednice niti u pravnim poredcima dr�ava èlanica, veæ ih
je potrebno inkorporirati sekundarnim zakonodavstvom (Bleckmann:
1997,; 503). Navedeno je shvaæanje izlo�eno sve oštrijoj kritici. Tako
Pernice istièe:

“Ocjena brojnih prijedloga o kojima se raspravlja te razmatranje kon-
kretnih koraka kako bi se razjasnio te, ako je potrebno, upotpunio eu-
ropski sustav ovlasti u izmijenjenom Ustavnom ugovoru trebali bi se
temeljiti na zajednièkom shvaæanju same prirode Unije. Moje je gledi-
šte da ona nije meðunarodna organizacija èiji su ‘gospodari’ dr�ave èla-
nice i èiji akti dose�u njihove graðane zbog toga što im valjanost priz-
naju akti dr�ava èlanica. Predla�em da se to konceptualizira kao više-
slojni ustavni sustav koji se sastoji od, ovisno o sluèaju, lokalnih, re-
gionalnih, nacionalnih i europskih razina politièke integracije i djelo-
vanja te stoga kao sustav višeslojnih ovlasti koje se uspostavljaju kako
bi na prikladnoj razini što uèinkovitije zadovoljile potrebe graðana.”

Èlanak 6. hrvatskog Zakona o provedbi sporazuma o stabiliza-
ciji i pridru�ivanju (NN, Meðunarodni ugovori, 15/91) primjer je radi-
kalnoga dualistièkog pristupa, pri èemu odluke Vijeæa za stabilizaciju
i pridru�ivanje mora ratificirati Sabor. To je odstupanje od Ustavom pro-
pisanoga monistièkog naèela utvrðenoga u èl. 140. Ustava RH, prema
kojemu ratificirani meðunarodni ugovori èine dio nacionalnog prava,
ali je ustavnost navedene odredbe upitna.

Takvo gledište, koje nije usamljeno u ustavnoj praksi pridru�e-
nih dr�ava, suprotno je ustaljenoj praksi Europskoga suda razvijenoj u
interpretaciji ranijih sporazuma o pridru�ivanju. Osim toga, tvrdim, ta-
kva praksa ne pridonosi naporima za prilagodbu nacionalnog prava prav-
nom poretku Europske zajednice. Naime, kao alternativu “klasiènome”
pristupu meðunarodnoga prava moguæe je pronaæi drugaèija rješenja, a
neka od takvih moguæih sukladna su uobièajenoj praksi interpretacije
meðunarodnih ugovora. Oèiti primjer nalazimo u interpretacijskom na-



èelu favor conventionis, tj. interpretaciji nacionalnog prava u skladu s
meðunarodnim ugovorom. Navedeni je koncept dobro poznat, a kao pri-
mjer je moguæe navesti SR Njemaèku ili pak Englesku i Wales (Mc-
Carthys v. Smith; Hood, 1980; 31). U Njemaèkoj je koncept poznat
kao Völkerrechtfreundliche Auslegung i njegova primjena nije ograni-
èena samo na pravo Europske zajednice. Kako je pojasnio Savezni ustav-
ni sud pri interpretaciji Europske konvencije za zaštitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, “...svi zakoni, postojeæi i buduæi, moraju se interp-
retirati u svjetlu Konvencije” (BVerfGE 74, 358 /370/; Frowein, 1987).

Prema navedenom pristupu nacionalni sudovi pridru�enih dr�a-
va mogu interpretirati odredbe nacionalnog prava u skladu s odredba-
ma sporazuma o pridru�ivanju, uzimajuæi u obzir trenutaèno stanje
acquisa communautairea, ukljuèujuæi i praksu Europskoga suda. Tak-
va bi praksa mogla dovesti do postupnog prihvaæanja direktnog uèinka
izravno primjenjivih odredaba primarnoga, a mo�da i sekundarnog pra-
va koje proizlazi iz sporazuma o pridru�ivanju. Argument u prilog ta-
kvom pristupu jest to da su pridru�ene dr�ave, preuzimajuæi ugovorne
obveze, namjeravale uskladiti svoje nacionalne pravne poretke s prav-
nim poretkom europskoga prava. Posljedica takve namjere jest i obve-
za da se nacionalno pravo i sporazum o pridru�ivanju trebaju interpre-
tirati u skladu s acquisom communautaireom. To ipak ne znaèi da od-
nos Unije s partnerskom dr�avom ima obilje�ja ustava EU (Cremona
2000; 92).

REFORMA USTAVNOPRAVNOG OKVIRA
UVJETOVANA PROCESOM EUROPSKE
INTEGRACIJE

Perspektiva punopravnog èlanstva RH u EU zahtijeva provoðe-
nje ustavnih promjena te izmjenu nekih zakonskih rješenja. Neke od tih
promjena nu�ne su veæ sada, u kontekstu provedbe SSP-a, a neke su
bitne zbog perspektive punopravnog èlanstva u EU. Meðutim, polazi
se od pretpostavke da æe svoju istinsku �elju za punopravnim èlan-
stvom u EU Hrvatska najbolje izraziti ako veæ sada na ustavnoj razini
stvori pretpostavke za punopravno èlanstvo. Predlo�ene promjene mo-
gu se razvrstati u nekoliko skupina. To su:

a) odredbe kojima se osigurava pravna osnova za èlanstvo u EU, uklju-
èujuæi i ureðenje naèina korištenja dr�avnom suverenošæu;

228



b) odredbe kojima se pobli�e ureðuje pravni status meðunarodnog pra-
va i europskoga primarnog i sekundarnog prava u unutarnjem prav-
nom poretku EU;

c) odredbe kojima se ustavno ustrojstvo EU prilagoðava uvjetima prid-
ru�enoga, odnosno punopravnog èlanstva u EU i optimiziraju funk-
cije institucija dr�avne vlasti koje æe morati djelovati u novim uvje-
tima;

d) odredbe kojima se ureðuje ustavnosudski djelokrug.

Ad a) Postojeæa ustavna definicija dr�avne suverenosti nedo-
voljno je prilagoðena uvjetima èlanstva u EU. Zbog toga bi bilo pot-
rebno propisati kako se dr�avna suverenost ne otuðuje, ne dijeli i ne pre-
nosi u smislu va�eæeg èl. 2. Ustava, veæ se njome koristi zajedno s dru-
gim dr�avama. Predlo�ena promjena temelji se na suvremenom shva-
æanju suverenosti kao moguænosti sudjelovanja u donošenju odluka u
meðunarodnim odnosima (ne summa potestas veæ mjesto za stolom). 

Ad b) Drugi dio predlo�enih promjena odnosi se na ureðenje
statusa europskog prava u hrvatskome pravnom poretku. U tom seg-
mentu valjalo bi odrediti da meðunarodne ugovore koji su self--execu-
ting naravi (dakle, koji su jasni, nedvosmisleni i bezuvjetni) nije pot-
rebno dodatno provoditi veæ se primjenjuju izravno, tj. slu�e kao prav-
na osnova za donošenje pojedinaènih akata. To vrijedi za sve meðuna-
rodne ugovore koji su self-executing naravi, primjerice za Europsku
konvenciju o zaštiti ljudskih prava i temeljnih sloboda, a svakako i za
Sporazum o stabilizaciji i pridru�ivanju, kao i za pravne norme koje se
na navedenom sporazumu temelje. Prema sadašnjem stanju, èl. 6. Za-
kona o provedbi Sporazuma o stabilizaciji i pridru�ivanju polazi od ra-
dikalnoga dualistièkog shvaæanja, pri èemu odluke Vijeæa za stabiliza-
ciju i pridru�ivanja mora ratificirati Hrvatski sabor. Takvo rješenje od-
stupa od Ustavom propisanoga monistièkog naèela, prema kojemu su
meðunarodni ugovori dio unutrašnjega pravnog poretka EU te je njezi-
na ustavnost, kako smo veæ kazali, prijeporna. 

Ad c) U uvjetima pridru�enoga, a pogotovo punopravnog èlan-
stva u EU potrebno je uskladiti djelovanje glavnih institucionalnih sudio-
nika, poglavito Sabora i Vlade. S obzirom na to da SSP nije ratificiran dvo-
treæinskom veæinom koja bi omoguæila prenošenje regulativnih ovlasti na
Vijeæe za stabilizaciju i pridru�ivanje, hrvatska Vlada mora provoditi od-
luke tog tijela. Pri tome bi bilo mudro propisati obvezu Vlade da pravodob-
no informira Sabor o svojim regulativnim aktivnostima vezanim za
izvršavanje meðunarodnih ugovora. Postojeæe stanje ureðeno je èl. 112,
st. 4. Ustava koji ovlašæuje Vladu da donosi uredbe za izvršenje za-
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kona, dakle i uredbe za izvršenje zakona o ratifikaciji meðunarodnih ugo-
vora, ali samo onih koji su ratificirani obiènom veæinom. To je i logièno
jer taj naèin ratifikacije ne omoguæuje prenošenje zakonodavnih ovlasti
na tijela osnovana meðunarodnim ugovorima. Kako je rijeè o uredbama
za izvršenje zakona, logièno je da Sabor bude s njima unaprijed upoznat. Ipak,
u tom podruèju regulacije Vlada ima izvorne ustavne ovlasti i Sabor mo-
�e sprijeèiti Vladu da ih donese samo izglasavanjem nepovjerenja Vladi.
Meðutim, potreba da Vlada sudjeluje u donošenju odluka u Vijeæu za sta-
bilizaciju i pridru�ivanje, te kasnije u Vijeæu ministara EU poziva na pro-
mjenu postojeæeg rješenja te je potrebno predvidjeti izravnu ustavnu ov-
last Vlade da sudjeluje u donošenju takvih odluka, uz istodobnu obvezu
da o takvoj vrsti aktivnosti redovito informira Sabor. Slièno je rješenje pred-
viðeno i francuskim Ustavom. Poseban je problem situacija kada je za pro-
vedbu meðunarodnog ugovora potrebno donošenje zakona, odnosno ka-
da pravno gradivo koje ugovor ureðuje pripada podruèju tzv. zakonodav-
nih rezervata. Tako je, primjerice, s izbornim zakonima. Tada je potreb-
no izravno sudjelovanje zakonodavne vlasti, ali samo ako meðunarodni
ugovor nije self-executing naravi. Ako je rijeè o self-executing ugovoru,
nije potrebna dodatna zakonodavna regulacija, veæ se takav ugovor prim-
jenjuje izravno. Stoga bi valjalo propisati da Sabor mo�e prenijeti svoje
regulativne ovlasti na Vladu ako su ispunjena dva uvjeta: a) da meðuna-
rodni ugovor nije self-executing i; b) da nije rijeè o zakonodavnom rezer-
vatu.

Ad d) Promjene su potrebne i u podruèju ustavnosudske ovlasti,
a neke od tih promjena veæ su ureðene ustavnosudskom praksom.

Prvo, potrebno je propisati da Ustavni sud odluèuje je li prije ra-
tifikacije nekoga meðunarodnog ugovora potrebno provesti ustavne pro-
mjene. Ako promjene nisu potrebne, nastaje presumpcija sukladnosti
Ustava i meðunarodnog ugovora i njegova ratifikacija prestaje biti ustav-
nopravno pitanje. Slièna rješenja postoje u ustavima Njemaèke, Slove-
nije i dr. Za potpuno pravno ureðenje tog instituta u RH potrebno je pro-
vesti izmjene Ustavnog zakona o Ustavnom sudu. Naime, UZUS mora
propisati tko smije pokrenuti taj postupak, a bilo bi dobro da to budu iste
osobe koje mogu pokrenuti postupak apstraktne ocjene ustavnosti. Za
potrebe punopravnog èlanstva u EU (ne i prije) potrebno je urediti ustav-
no procesno pravo kako bi se uskladilo s praksom Europskog suda, npr.
u predmetu Simmenthal. To je moguæe uèiniti izmjenama i dopunama
Ustavnog zakona o Ustavnom sudu RH i/ili izmjenama zakona o sudo-
vima. Sadr�aj tih promjena odnosio bi se na primjenu pravnog institu-
ta exceptio illegalitatis od strane redovitih sudova u sluèaju
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neusklaðenosti nekoga pravnog pravila hrvatskog prava s nekim prav-
nim pravilom prava EU. Time bi se zaobišao postupak apstraktne oc-
jene ustavnosti pred Ustavnim sudom. 

Drugo, potrebno je po uzoru na njemaèko ustavno pravo uvesti
mjerodavnost Ustavnog suda da odluèuje o postojanju pravnih pravila
opæega meðunarodnog javnog prava. To je nu�no uèiniti u svakom slu-
èaju, a posebice za potrebe Ugovora o stabilizaciji i pridru�ivanju i ka-
snijega punopravnog èlanstva u EU jer se u europskom pravu redovito
primjenjuju norme opæega meðunarodnog prava pa je u tom smislu po-
trebno uskladiti i naš pravni poredak. 

Treæe, moguænost da Ustavni sud ocjenjuje sukladnost zakona i
drugih propisa s meðunarodnim ugovorima postoji veæ i danas na te-
melju prakse Ustavnog suda RH kojom je utvrðeno da je suprotnost za-
kona meðunarodnom ugovoru istodobno povreda èl. 5. Ustava, tj. na-
èela ustavnosti i zakonitosti. Time se ta praksa konstitucionalizira. Me-
ðutim, s obzirom na to da su pravna pravila Europskog prava, ukljuèu-
juæi i pravna pravila koja donosi Vijeæe za stabilizaciju i pridru�ivanje,
prema dobro utvrðenim pravilima Europskog prava imaju nadzakon-
sku snagu i da su mnoga od njih izravno primjenjiva, u tom æe smislu
biti potrebno dodatno urediti hrvatsko procesno pravo kako bi se izb-
jeglo da o suglasnosti zakona i podzakonskih akata sa sekundarnim iz-
vorima europskog prava odluèuje Ustavni sud što bi bilo suprotno eu-
ropskom pravu. U svakom sluèaju, kada RH postane punopravnom èla-
nicom EU, Ustavni sud neæe smjeti ocjenjivati sukladnost zakona s Ugo-
vorom o Europskoj zajednici, veæ æe o suprotnosti takvih zakona odlu-
èivati Europski sud u Luxembourgu na temelju èl. 234. Ugovora o EZ,
a zakone suprotne pravu EZ redoviti æe sudovi morati izuzimati iz pri-
mjene.

ZAKLJUÈNA RAZMATRANJA: HRVATSKA
I EUROPSKA PRAVNA KULTURA

Pravni polo�aj SSP-a u Hrvatskoj razlièit je od njegova polo�a-
ja u EU. Dok su u EU pravne norme Sporazuma dio unutarnjega prav-
nog poretka i neposredno se primjenjuju, u Hrvatskoj se zamjeæuje prak-
sa koja, suprotno intencijama hrvatskog Ustava, po inerciji inzistira na
dodatnoj normativnoj regulaciji kao modusu primjene meðunarodnih
ugovora, pa tako i SSP-a. Spomenuta praksa postoji i u odnosu prema
pravnim normama koje nastaju regulativnom djelatnošæu tijela osnova-
nih Sporazumom - sekundarne pravne norme - koje prema sadašnjim
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zakonskim rješenjima neæe biti izravno primjenjive u Hrvatskoj, ali æe
istodobno imati izravnu primjenu u dr�avama èlanicama EU. Zbog to-
ga æe pravna zaštita od povreda tih normi biti moguæa pred sudovima
dr�ava èlanica, Europskim sudom i Sudom prvog stupnja, ali ne i pred
hrvatskim sudovima. Navedeni problem nije iskljuèivo tehnièke, veæ
uvelike i konceptualne naravi. Pravo europske zajednice s èasom pri-
stupa Hrvatske EU postat æe hrvatsko pravo, a SSP je tranzicijski in-
strument - sredstvo koje omoguæuje postupno prihvaæanje pravne ste-
èevine (acquisa communautairea) europske zajednice. Razumijevanje
SSP-a i sekundarnog prava èija je on pravna osnova kao izvora meðu-
narodnog prava ne pogoduje navedenom procesu.  Usklaðivanje hrvat-
skoga pravnog sustava s europskim ne znaèi tek recepciju goleme ko-
lièine pravnih normi uz Ustavom utvrðene uvjete veæ organsku i funk-
cionalnu integraciju i srastanje nacionalnoga (hrvatskog) i nadnacio-
nalnoga (europskog) pravnog poretka. 

Europeizacija hrvatskog prava ponajprije znaèi premošæivanje
pravno-kulturološkog jaza koji je prouzroèen višedesetljetnom odvoje-
nošæu od europske i svjetske matice. Na pravnoteoretskom planu za
Hrvatsku je danas relevantno ono što se u Europi poèelo razvijati uèe-
njem Rudolpha von Iheringa i njegova odbacivanja dogmatskog pristu-
pa (Jhering, 1872), što je stvorilo ideološke pretpostavke za stvaranje
“nove europske pravne kulture”, koja je, kako navodi Hesselink, pozi-
tivistièka (jer je zaokupljena pozitivnim pravom ovdje i sada) i dog-
matska (jer se temelji na pretpostavci da je pravni sustav koherentan i
cjelovit, te da na odreðeno pravno pitanje postoji samo jedan pravi od-
govor). Pod utjecajem europskih pravnih normi tradicionalna se kultu-
ra transformira i postaje informirana supstancijalnim elementima, ana-
litièka, interdisciplinarna, kritièka (Hesselink, 2001). U SAD-u se sli-
èan proces poèeo razvijati djelovanjem Olivera Wendella Holmesa, ro-
donaèelnika škole pravnog realizma. Obilje�ja obaju procesa su raskid
s pravnoformalnim naèinom razmišljanja usmjerenim na pravne kon-
cepte koje zanemaruje realitet i down to earth pristup pravnim proble-
mima, koji je mo�da najbolje izra�en u znamenitoj Holmesovoj reèe-
nici kako studirajuæi pravo ne studiramo nikakav misterij veæ dobro
poznatu profesiju. Raskid s tradicionalnom pravnom kulturom na obje
strane Atlantika omoguæio je konvergenciju normativne analize s eko-
nomskom, socijalnom i institucionalnom, te æe se upravo taj radikalni
raskid pokazati kljuènim zadatkom hrvatske pravne teorije i prakse u
modernizaciji pravnog sustava. 

Tradicionalna pravna kultura u Hrvatskoj omoguæila je široko
prihvaæanje shvaæanja da je, eto, hrvatski pravni sustav utemeljen na



dobrim rimskopravnim, austrougarskim, germanskim, srednjoeurop-
skim i tko zna kakvim još drugim tradicijama, te kako je za njegovu pri-
lagodbu europskim zahtjevima potrebno tek prihvatiti odreðeni, dodu-
še, velik broj pravnih pravila što je ipak samo tehnièki zadatak. Takav
normativni optimizam pridonosi nekritièkom bujanju pravnih instituta
za koje èesto ne postoji stvarna društvena podloga, kao ni sukobljeni
interesi u èijem bi se razrješavanju trebala konkretizirati pravna pravi-
la i razvijati pravna doktrina. Upravo suprotno takvom shvaæanju, u
kontekstu ispunjavanja kriterija za èlanstvo u EU, mjerilo prilagoðeno-
sti pravnog sustava bit æe njegov rezultat, dakle politièki, gospodarski
i socijalni sadr�aj koji se ureðuje pravnim normama, a njega je potreb-
no empirijski utvrditi.

i U EU Privremeni sporazum ratificiran je u Saboru 5. prosinca 2001. godine, NN,
Meðunarodni ugovori, br. 15/2001, a primjenjuje se od 1. o�ujka 2002. godine na temelji
Objave Ministarstva vanjskih poslova RH od 5. veljaèe, NN, Meðunarodni ugovori, br.
3/2002 od 22. veljaèe 2002.
ii Usp. “Jutarnji list”, srijeda 4. rujna 2002. Hrvatska nije ispunila èak treæinu obveza
prema EU, str. 7.
iii European Commission statement at the Regional Conference for South Eastern
Europe (Stability Pact), speech by The Rt. Hon. Chris Patten, CH, Member of the
European Commission responsible for External Relations, SPEECH/01/489, Regional
Conference for South Eastern Europe, Bucharest, 25 October 2001.
iv 5 East European Case Reporter of Constitutional Law 271, at 284 (1998). Èlanak 68
poljskog Sporazuma o pridru�ivanju glasi: “Stranke prihvaæaju da je va�an uvjet gospo-
darske integracije Poljske u zajednicu usklaðivanje postojeæega i buduæeg poljskog
zakonodavstva sa zakonodavstvom Zajednice. Poljska æe nastojati osigurati postupno
usklaðivanje postojeæih zakona i buduæega zakonodavstva s pravnom steèevinom
Zajednice (acquis).” Èlanak 69. hrvatskog SSP-a sadr�ava sliènu odredbu.
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