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Ustav Republike Hrvatske i nadnacionalne organizacije:
suverenitet, medunarodni odnosi i temeljna ljudska prava

SINISA RODIN
Pravni fakuliet u Zagrebu

Raspravija se 0 glavnim problemima koji su bitni za ocjenu Ustava Republike
Hrvatske iz 1990. godine u svjetlu suvremenog evropskog pravnog i politiCkog preo-
braZaja. Prvo, ukazuje se na &injenicu da su driave Slanice Fyvropske zajednice pre-
nijcic dio svog suvercniteta na Zajednicu, te se tvrdi da je odredba kojom se
omoguéava transfer drZavnog suvereniteta na naddrzavne organizacije trebala biti
predvidena Ustavom Republike Hrvatske iz 1990. Uvodenje takve odredbe je kljuéno
za namjeravano pristupanje Evropskoj zajednid. Drugo, prikazuje se primjena mo-
nistitkog pristupa, koji je prihvaden u ve@ni drzava Clanica Evropske Zajednice i
podrzava njegovo prihvacanjc u Hrvatskoj. Konatno, u ¢lanku se raspravija o temelj-
nim nadelima zadtite ljudskih pruva 1 upuuje na nedostatnost njihove interne ma-
terijalne zadtite. Elikasno sredstvo za zadtitu temeljnih ljudskih prava je ratifikacija
relevaninih medunarodnit instrumenata i njihova primjena na temelju monistickog

pristupa, e interpretacija in favorem pojedinea.

1. Uvod

Jugoslavija, a tako i Republika Hrvatska, dugi niz godina bila je izolirana
od evropskih integracijskih procesa potaknutih od drzava zapadne demokracije.
Jugoslavija nije prihvatila Marshallov plan koji su Sjedinjene DrZave ponudile
1947. godine, Jugoslavija nije potpisala Konvenciju o Evropskoj ekonomskoj
suradnji 1948. godine, te shodno tome nije ni postala ¢lan Organizacije za evrop-
sku ekonomsku suradnju (Organisation for European Economic Co-operation).’
Tadasnjih trinacst milijardi dolara dodijeljene pomoci zaobislo je Jugoslaviju.
Jugoslavija nije potpisala ni Statut Savjeta Evrope, niti je postala njegovim
punopravnim Clanom. Jugoslavija nije potpisnica Evrgpske konvencije o zaStiti
ljudskih prava i temeljnih sloboda, Jugoslavija nije..,

U posljednje vrijeme poduzeti su prvi konkretni koraci prema ukljucivanju
u evropske integracijske procese. Ipak, razdoblje od 44 godine samoizolacije
tesko je odjednom nadoknaditi. Danas, kada je i sama cgzistencija Jugoslavijc

} Kasnije je Jugoslavija postala pridruZeni ¢lan Organizacije za ckonomsku suradnju i razvoj
(OE:CD) koja se razvila i OEEC.
Jugoslavija j pisnica v:l.xkg ja medunarodnih konvencija iz oblasti zadtite ljudskih ;
gne se, medzt;t'm{cng:m primjenjuju. l:ge vidi dctaljnije u chl!l.j\fhl!imir-Bum, Jetnik 7—12
m). sir. € seq.
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dovedena u pitanje, a dobre namjere Saveznog izvr§nog vijeca blokirane fak-
tickim nepostivanjem ne samo odredaba saveznog Ustava ve i temeljnih ljudskih
prava od strane mnogih republickih i lokalnih organa vlasti, Republika Hrvatska
usvojila je novi Ustav, po mnogo ¢emu razlifit od svih dosadasnjih. U politi¢kim
i javnim raspravama o ustrojstvu Republike Hrvatske koje su prethodile usvaja-
nju tog znacajnog pravnog dokumenta, dosli su do izraZaja zahtjevi za jasnocom
ustavnog leksta | pribliZavanjem njegovih rjeSenja evropskim demokratskim tra-
dicijama ¢iji je Republika Hrvatska basStinik. Da 1i Ustav Republike Hrvatske
doista odrzava cvropske standarde u sferi medunarodnih odnosa i zaStite temelj-
nih ljudskih prava? Da li je upravo usvojeni Ustav prikladan za ulazak Republike
Hrvatske u evropske integracije, ponaosob Savjet Evrope i Evropske zajednice?

Prcdmet naSe analize su nctom prihvacena koncepcija suvereniteta Republike
Hrvatske u usporedbi sa situacijom u suvremenim evropskim nadnacionalnim
organizacijama, odnos unutrasnjeg i medunarodnog prava, t¢ pravna zaStila
temeljnih ljudskih prava u Evropi u usporedbi s rjeSenjima prihvacenim u Ustavu
Republike Hrvatske. Cilj analize je ustanovili da li Ustav, formalno gledano,
pruza moguénost nesmetanog ukljucivanja u evropske integracije. Pri tome bi,
s obzirom na to da je postivanje cvropskih standarda u zastiti ljudskih prava
i temeljnih sloboda jedan od uvjeta za pristupanje evropskim organizacijama,
naro€ito Savjetu Evrope i Evropskim zajednicama, deklarirana intencija nove
hrvatske vlasti za ukljulivanje u evropske integracijske procese morala imati
odraza 1 na ustavnopravnom planu.

S obzirom na prijelazne i zavr$ne odredbe Ustava Republike Hrvatske, po-
naosob Clanak 140., odnosno na odredbu da »Republika IHrvatska ostaje u su-
stavu SFRJ do novog sporazuma jugoslavenskih republika ili dok Hrvatski Sabor
ne odludi drugadije«, valja uzeti u obzir da su njene kompetencije u sferi meduna-
rodnih odnosa ogranifene. Ipak smatramo da Ce naSe opomenc, s obzirom na
to da su generalnog karaktera, biti korisne bez obzira na buduc¢nost saveznc
drzave. Iste bi trebalo imati na umu pri stvaranju uvjeta za reguliranje odnosa
kako federacije, tako eventualnih konfederalnih ili samostalnih republika s
evropskim drZavama, te nadnacionalnim i medunarodnim organizacijama.

Problem éemo izloZiti u tri tocke. Prvo, istaknut éemo kako su se u izvrSava-
nju principa medunarodnog prava pacta sunt servanda, drzave odrekle dijela
svoje suverenosti u korist nadnacionalnih organizacija. Drugo, pokazat ¢emo
kako sc¢ suvremeni medunarodni odnosi na tlu Evrope zasnivaju na gotovo opéem
prihvacanju monisticke koncepcije odnosa unutrasnjeg i medunarodnog prava.
Konalno, pokazat ¢emo kako se zaStita osnovnih ljudskih prava temclji na efi-
kasnoj stvarnoj, a ne isklju¢ivo normativnoj zastiti.

2. Evropske zajednice i suverenitet driava &lanica

U danasnjoj Evropi klasi¢na koncepcija drZavnog suverenilcta koji se shvaca
kao apsolutna i neogranifena drZavna vlast je ozbiljno uzdrmana. Ograniceni
domet takve koncepcije suvereniteta narodito se dobro primjeéuje u meduna-
rodnom pravu. Tako je ve¢ sovjetski ministar vanjskih poslova i Molotovjev
prethodnik na tom poloZaju Litvinov primijetio kako su apsolutno suverenc
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samo one drzave koje nisu preuzele medunarodne obaveze.” Nadalje, u pravnom
sustavu Evropskih zajednica koji moZemo uzeti kao primjer evropskog integra-
cijskog procesa u kojem je integracija putem prava otila najdalje, prihvacanjem
doktrina supremacije i izravne primjene, odnosno izravnog ucinka Evropskog
prava, pojam drZavnog suvercnileta potpuno je relativiziran.

Pojam »izravna primjena« temelji se na ¢lanu 189. Ugovora o Evropskoj
ckonomskoj zajednici i paralelnim odredbama druga dva osnivacka ugovora.
Njime se¢ izraZava svojstvo op¢enormativnih pravnih akata (u terminologiji Osni-
vackih ugovora »uredbe« — Regulations), da samim usvajanjem od institucija
Evropskih zajednica postaju pravne norme koje su izravno primjenjive na po-
druCju drzava Clanica. Da objasnimo, Savjet Evropskih zajednica kao glavno
normativno (zakonodavno) tijelo sastoji se od predstavnika vlada drZava ¢lanica.
Nacionalne vlade na temelju ovlastenja dobivenih od nacionalnih predstavnickih
tijela donose preko Savjeta Evropskih zajednica opéenormativne propise koji
sc tada primjenjuju u svim drzavama Clanicama, i to bez potrebe za dodatnom
ratifikacijom. Komisija Evropskih zajednica kao nadnacionalna institucija per
excellence, te u znatno manjoj mjeri Savjet Evropskih zajednica, predstavljaju
lijela koja nisu u potpunosti funkcionalno vezana za drzave Clanice, ve¢ imaju
i djelomi¢no autonomnu egzistenciju koja izvire iz Osnivackih ugovora. Stoga
(mada nc isklju€ivo zbog toga) i pravo koje Savjet i Komisija stvaraju ¢ini po-
seban pravni sustav. Tako dolazi do pojave da s¢ kao obavezne u drzavama
Clanicama primjenjuju opce pravne norme koje nisu donijeli njihovi nacionalni
parlamenti, te individualni akti koje nisu donijeli njihovi izvrSni organi. Sub-
jektivna prava stvorena tim aklima izravno su utuZiva od strane pravnih sub-
jekata drzava Clanica, te se uz obavezu sudova da ih $tite vezuje i pojam izravnog
uéinka evropskog prava.

S druge strane, ono 510 je naroCito zanimljivo u vezi s doktrinom o supre-
maciji evropskog prava jest da je ona nastala i razvila se ne putem ugovorne
regulacije, veé na temelju prakse Suda Evropskih zajednica u Luxemburgu. U
Citavom nizu presuda, Sud je izrekao dictum da je Evropsko pravo hijerarhijski
nadredeno normama pravnih sustava drZava ¢lanica, i to ne samo zakonskim,
ved i ustavnim. Prvi rani slucaj kojim je Evropski sud konstatirao takvo ogra-
nienje suverenosti drzava Clanica bio je predmet 26/62 Van Gend en Loos.
Tada je Evropski sud medu ostalim presudio:

»Zakljucak koji treba izvesti iz toga je da Zajednica uspostavlja novi pravni
poredak medunarodnog prava u Ciju su korist drZave ogranicile, iako u ogra-
nienom podrudju, svoja suverena prava...«

Drugi vaZan slucaj kojim je razradena ista linija razmiSljanja bio je predmet
6/64 Costa v. ENEL; rjeSavajuci ga, Evropski sud je iz dictuma otklonio rijec

3 Litvinov, op cir. Andrassy, str. 10,

* Ugovor o Evropskoj zajednici za ugljen i gelik, te Ugovor o Evropskoj zajednici za atomsku
energiju.

sg‘Sludi(;uj 26/62 Van Gend en Loos 51963) ECR 1. Za prijevod navedene presude vidi: Rodin, S.,
Pravni sustav 1 institucije Evropske zajednice, Zagrebadka poslovna fkola, Zagreb 1990.



Rodin, 5., Ustav. , PoliL misao, Vol JOIVIN(1291), Na |, sir. 4358 46

»medunarodnog« i na taj nadin potvrdio specifitnost pravnog poretka Evropskih
zajednica:

»Za razliku od obi¢nih medunarodnih ugovora, Ugovor o EEZ je stvorio
svoj vlastiti pravni sustav koji je nakon stupanja na snagu postao intcgralni
dio pravnih sustava drZava Clanica koji su njihovi sudovi duZni primjenjivati
Stvorivii zajednicu ncograniCenog trajanja, koja ima vlastite institucije, vlastitu
pravnu osobitost i sposobnost nastupanja na medunarodnom planu, te posebno,
stvarna ovlastenja koja izviru iz ogranifenja suverenosti ili transfera ovlaStenja
s drZava na Zajednicu, drzave Clanice su ogranicile svoja suyerena prava, premda
na ograni¢enom planu, te su stvorile corpus iuris koji obavezuje kako njihove
drzavljane, tako i njih same.«

Doktrina supremacije Evropskog prava bila je ponovo potvrdena i razradena
u viSe slucajeva koji su se vodili pred Sudom Evropskih zajednica, a mi izdvajamo
jos dva koji po optem mifljenju predstavljaju iskorak iz dotadaSnje_prakse.
Rjesavajuci 1970. godine u slucaju Internationale Handcisgescllschan,’ Sud je
potvrdio vaZenje pravila medunarodnog prava da bi opravdala neizviSenje ugo-
vora. Sud se nije izri€ito pozvao na ¢lan 27. Belke konvencije o pravu ugovora
koji propisuje ovo pravilo, vec je izrekao slijedece:

»...valjanost pravnog instrumenta Zajednice, ili njegovo djclovanje u drZavi Cla-
nici ne moZe biti pogodeno tvrdnjama da ono dira bilo u temeljna prava formulirana
u ustavu odnoesne drZave, bilo u principe nacionalne ustavne struklure.«

Ovime je bila polvrdena supremacija cvropskog prava ne samo u odnosu
na zakonske, ve€ i na ustavne odredbe ¢lanica. Nadalje, rjeSavajudi slucaj Sim-
menthal, 1977 godine™ Sud je u rjeSavanju sukoba nacionalnog i Evropskog
prava priznao vaZenje interpretacijskog pravila lex superior derogar legi inferiori
ne samo u pogledu Osnivackih ugovora kao primarnog izvora Evropskog prava
vec i pogledu sekundarnih pravnih akata donesenih na temelju Osnivackih ugovora.

»Nacionalni sud... ...mora priznati potpuno djelovanje odredaba (Evropska pra-
va, op. S.R.), ako je potrebno uskracujuéi samoinicijativno primjenu bilo kojeg
proturije¢nog nacionalnog pravnog pravila, ¢ak ako je doneseno naknadno...«

Primjere ograniCavanja drZavnog suvereniteta u pravnom sustavu Evropskih
zajednica mogli bismo i dalje. Tako je u poznatom sludaju ERTA iz 1970. godinc
drzavama uskraCeno pravo zakljuivanja medunarodnih sporazuma ukoliko bi
oni bili u suprotnosti s evropskim pravom.” Ipak, nije nam cilj izdvojiti sve
takve slucajeve, ve€ na temelju nekoliko karakteristiCnih, koje smo upravo spo-
menuli, izvuci odredenc zakljucke. Kao prvo, drzave ¢lanice Evropskih zajednica
ne samo da su formalno ogranitile svoj suverenitet na temelju preuzimanja
medunarodnih obaveza, kako je to sugerirao Litvinoy, ve¢ je on efektivno ogra-
ni¢en djelovanjem nezavisnih situacija novog pravnog sustava Ciji su te drzave

® Slutaj 6/64 Costa v. ENEL (1964) ECR 585

7 Slutaj 11/70 Internationale Handelsgesellschavt v. Einfubr und Vorraisteile [ir Getreide und
Fiitrermittel, (1970)

® Slugaj 106/77 Simmenthal (1978) FCR 629

¥ Slu&aj 22/79 Commission v. Council (1971) ECR 263
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subjekti. Ograni¢enje drZavne suverenosti ofituje se na unutra$njem planu kao
zabrana pravnog reguliranja koje je bilo u suprotnosti s Osnivackim ugovorima,
a na vanjskom kao zabrana preuzimanja medunarodnih obaveza koje bi bile u
neskladu s pravnim poretkom Evropskih zajednica. Ovdje se moramo osvrnuli
na pitanje razlikovanja drzavnog i narodnog (puckog) suvereniteta. Naime, do
formiranja zajedni¢kog predstavnickog zakonodavnog tijela v punom smislu ri-
je¢i™” ne moZe biti ni govora o stvaranju evropskog politickog naroda. Tome
u prilog govori i odredba Osnivackih ugovora kojom se odreduje da se Evropski
parlament sastoji od predstavnika naroda drZzava Clanica, a rije€ »naroda« sLoji
u mnoZini. Pri tome se misli na predstavnike politiCkih naroda tih drZava. Tako
narodni suverenitet ¢lanica Evropskih zajednica ostaje neokrnjen. Ono na §to
se odnose presude Evropskog suda jest drZavni suverenitet, odnosno neogra-
ni¢enost drZayne vlasti. Cini se da jedino logi¢no objaSnjenje i prihvatljiv temelj
egzistencije nadnacionalnih organizacija poput Evropskih zajednica mora za-
snivali na prihvacanju neogranienog narodnog suverenileta. Naime, narodi
dr7ava ¢lanica na temelju narodnog suvereniteta, Ciji su nosioci, odludili su
obavljanje odredenih poslova drZavne vlasti povjeriti nadnacionalnim institu-
cijama. Time je drzavni suverenitet podijeljen izmedu drzavnih tijela i nadna-
cionalnih institucija. Danas, to je ve¢ potpuno jasno, ne moZe biti rijeci o
apsolutnom karakteru drzavne vlasti. Istovremeno, narodni suverenitet ostaje
neokrnjen, buduci da narodi drzava (lanica zadrZavaju neotudivo pravo istupa-
nja iz takvih nadnacionalnih organizacija.

3. Medunarodni odnosi

Suvremeni odnosi evropskih drZava Clanica Evropskih zajednica temelje se
na prihvacanju monistitkog shvacanja odnosa uvnutradnjeg i medunarodnog pra-
va. Medutim, taj pristup ne proizlazi uvijek samo iz ustavnih propisa tih drZava
ved, Sto je narocito zanimljivo, i iz medunarodnih ugovora koje su potpisale.
Usporedujuci ustave drzava ¢lanica Evropskih zajednica mogli bismo ih klasi-
ficirati u dvije skupine: one koje prihvacaju monisti¢ku koncepciju, Le one koje
prihvacaju dualistiCku koncepciju, ali su na implicitan nacin Evropskom pravu
priznale prvenstvo i izravan uinak.”” Owdje prvenstveno mislimo na Veliku
Britaniju. Naime, Citavo ustrojstvo pravnog sustava Evropskih zajednica, buduci
da poCiva na koncepeiji izravnog ucinka 1 supremacije LEvropskog prava nad
internim pravom drzava ¢lanica, bilo bi dovedeno u pitanje ukoliko drzave ¢la-
nice ne bi, eksplicitno ili implicitno, priznale vaZenje monisticke koncepcije
odnosa nacionalnog i medunarodnog prava. Ta obaveza nastala je ratifikacijom
Osnivac¢kih ugovora, iako u njihovom tekstu to nije nigdje izri¢ito naznaeno.
Medutim sama efikasna primjena Ugovora nuino iziskuje priznavanje moni-
stiCke koncepcije. Stoga se moZe reci, a na Lo ukazuju kako praksa Evropskog
suda, tako i pravna doktrina u drZavama ¢lanicama, da se Evropsko pravo primje-
njuje izravno u svim drZavama ¢lanicama, te da ima veéu pravnu snagu od nji-
hovog internog prava, bez obzira na njihove ustavne ili zakonske odredbe.

9 Evropski purlament nema zakonodavae ingerencije. O tome vise vidi u Rodin, S., Politicka
misao, br. 2/1990, str. 29—51.

' Na ovom mjestu neéemo prikazati svih 12 rjeSenja, ve¢ samo neka karakleristiéna,
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Neke drZave Clanice Evropskih zajednica u svojim ustavima izriCito priznaju
monistiCku koncepeiju. Tako, primjerice Ustav SR Njemacke u ¢lanu 25, odreduje
da su opca pravila medunarodnog prava dio saveznog prava. Ona imaju prvenstvo
nad njemackim pravom, te stvaraju prava i obveze za gradane federacije.

Ustav 1V, Francuske republike iz 1946. godine u svom Clanu 26. takoder je
bio prihvatio monisticki pristup odredujuci da ratificirani i objavljeni diplo-
maitski ugovori imaju snagu zakona Cak 1 kada su suprotni [rancuskom internom
zakonodaysivu. Za njihovu primjenu nisu potrebni ma kakvi dodatni propisi
osim akta o ratifikaciji. Ovim ¢lanom Ustav 1V. Republike bio je potvrdio prin-
cip lex posterior derogat legi priori, u odnosu pravnih izvora nacionalnog i
medunarodnog prava, a to znadi da je kasniji medunarodni ugovor mogao de-
rogirati medunarodni ugovor. Takva je bila situacija u Francuskoj prije njenog
pristupanja Evropskim zajednicama. Ustav V. Francuske republike, koji je do-
nesen nakon $1o su Zajednice bile ospovanc, ojalao je poziciju mcdunarodnog
prava i prizano mu apsolutan prlma{ N]egowm Clanom 55, izriito je utvrdena
supremacija medunarodnog prava prihva¢anjem interpretacijskog nacela /ex su-
perior derogat legi inferiori, u korist medunarodnog prava.

»Ugovori ili sporazumi pravno ratificirani ili odobreni imaju nakon njihova
objavljivanja veCu snagu od zakona uz rezervu za svaki ugovor ili sporazum,
njihove primjene od druge stranke.«"

Upravo navedeni Clan znadi da se francuskim zakonima uz uvjet reciprociteta
nc mogu stavljati izvan snage odredbe medunarodnog prava, ak niti ukoliko
je nacionalni zakon donesen Kkasnije.

Nizozemski ustav bio je izmijenjen 1956. godine kada je njegovim ¢lanom
68. uvedena odredba da medunarodni ugovori i sporazumi predstavljaju hije-
rarhijski najvisi izvor prava. Kasnije izmjene nizozemskog Ustava iz 1983. godine
samo su ojacale monisticku koncepciju.

Kako je dobro poznato, Velika Britanija nema kodificirani ustav, no nema
nikakve dvojbe da prihvaca dualistiCku koncepciju, te s te strane medu drZavama
Clanicama Evropskih zajednica predstavlja iznimku. Ovakav zakljucak proizlazi
iz jedne od temeljnih postavki britanskog prava; doktrine o suverenosti Parla-
menta. U skladu s tom doktrinom za pristupanje Evropskim zajednicama bilo
je potrebno donijeti poseban zakonski akt i metodom transformacije unijeti
pravne norme Osnivackih ugovora u britanski pravni sustav. Na taj nacin nadleZni
britanski organi ne bi primjenjivali izvor Evropskog, ve¢ izvor internog prava. Tako
je 1972. godine britanski Parlament donio The European Communities Act kojim
je sadrzaj Osnivackih ugovora doslovno unijet u britansko unutradnje pravo.

2 Ustav V. Republike donesen je 1958, godine. Razdoblje formiranja Evropskih zajednica zavrieno
je 1. qucEnja iste godine stupanjem na snagu Rimskih ugovora, polpisanih Z? oZujka 1957.

B Op. cit. Degan (1989) str. 28.

" U skladu s doktrinom suverenosti Parlamenta, Lord Decnning MR (Master of Rolls, op. S.R.),
je u predmetu McWhirter v. Attorney-General, donio slijedeti dicrum: »Even though the treaty of
Rome has been signed, it has no effect, so far as these Courls are concerned, until it is made an Act
of Parliament. Once it is implemented by an Act of Parliament, thse Courts must go by the Act of
Parliament.« Op. cit. Hartley, str. 236.
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Paradokslano je da je poStujuéi strikinu dualisticku koncepciju ovaj zakon u
stvari uveo monizam. Britanski sudovi, doduse, primjenjuju, formalno gledano,
izvor svog unutradnjeg prava, koliko su transformirane norme Osnivackih ugo-
vora u pitanju.

Cinjenica je, medutim, da je specifitnim normama Osnivackih ugovora, koji
su, usput redeno, tzv. self-executing ugovori, izri¢ito odredeno, da neki razredi
pravnih normi koje donose institucije Evropskih zajednica proizvode ncp%srcdnt:
pravne ucinke, te da ih nacionalni sudovi moraju izravno primjenjivati, =~ Tako
¢e, primjerice, Uredbe koje donosi Savjet Evropskih zajednica biti primjenjivane
u Velikoj Britaniji na temelju European Communitities Acta, u Francuskoj na
temelju Ugovora o Evropskoj ekonomskoj zajednici, ali ¢e krajnji cfckt biti
isti, Iz toga proizlazi zanimljiv zakljuak. Dok pravni sustav Velike Britanije
priznaje dualistiCku koncepciju odnosa unutra$njeg i medunarodnog prava, u
pogledu Evropskog prava to vise nije slu¢aj. Odredbama European Communities
Acta kao unutradnjeg propisa Vclike Britanije, Evropsko pravo izuzelo je iz
dualistickog modela. Tako se danas u Velikoj Britaniji istovremeno primjenjuju
dvije koncepcije: monisticka u pogledu Evropskog prava, te dualisticka u pogledu
medunarodnog. '

Kakva rjeSenja donosi Ustav Republike Hrvatske? U ¢lanu 134. stoji da
medunarodni ugovori koji su sklopljeni i potvrdeni u skladu s Ustavom ¢ine
dio unutradnjeg pravnog poretka Republike, §to znaci da Prijedlog Ustava prih-
va¢a monisticku koncepciju. Stovise, takvi ugovori PO SVOjOj pravnoj snazi stoje
iznad zakona. Prihva¢anje monistiCke koncepcije velik je iskorak u odnosu na
prijadnje pravno stanje i sadasnji ustav SI'RJ koji stoje na duvalistickim postav-
kama. Stoga navedenu odredbu Ustava Republike Hrvalske treba pozdravili
kao rjeSenje koje omogucava pristupanje Republike Hrvatske evropskim nad-
nacionalnim organizacijama. Medutim, Ustav je propustio na ovom mjestu re-
gulirati status sekundarnog zakonodavstva koje donose nadnacionalne institucije
na temelju medunarodnih ugovora. Primjer takvih nadnacionalnih institucija
su Savjet i Komisija Evropskih zajednica, te bi u skladu s proklamiranom nam-
jerom za ulazak u Evropske zajednice bilo logi¢no da s¢ i ta moguénost Ustavom
propife. Propustajuci da to ucini, Ustav ostavlja ¢itaocu neupucenom u pravni
sustav Evropskog prava nejasnim da li bi u slu¢aju eventualnog ulaska republike
Hrvatske u Evropske zajednice obvezatni pravni propisi doneseni na temelju
Clana 189. Ugovora o EEZ i paralelnih odredbi druga dva Osnivacka ugovora,
jednako tako ¢inili, a trebali bi, dio unutradnjeg pravnog poretka. ' Pristupanjem
Evropskim zajednicama do$lo bi do neuskladenosti navedene odredbe Ustava
i ¢lana 189. Ugovora o EEZ. Sudovi bi tada morali u skladu s prihva¢enom
monistickom koncepcijom ¢lan 136. Ustava interpretirati u smislu ¢lana 189.

" Npr. Uredbe (Regulations) u skladu s &lanom 189, Ugovora o Fvropskej Ekonomskoj zajednici.

% Da podsjetimo, &lan 189. Ugovora o LIEZ glasi: »(1) U cilju izviSavanja svojih zadataka, Savjet
i Komisija donose Uredbe, Uputstva i Odluke, daju Preporuke ili Mifljenja u skladu s odredbama
ugovora. (2) Uredba ima karakter propisa opée primjene. Ona obavezuje u cjelini i izravno se prim-
jenjuje u svim drfavama &lanicama. (3) Upuistvo obavezuje svaku driavu élanicu kojoj je upuéeno,
u pogledu cilja koji valja ostvariti, ali su nacionalni o?ani slobodni u izboru oblika i sredstava. (4)
Odluka obavezuje u cijelosti one kojima je upuéena. (3) Preporuka i misljenja ne obavezuju.«
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Ugovora o EEZ. Dakle, logiCki i pravno-tchnicki, sitvacija je jasna. Hrvatski
sudovi primjenjivali bi neposredno izvor medunarodnog prava, u konkretnom
slutaju OsnivaCke ugovore Evropskih zajednica, a na temelju njih i sckundarno
zakonodavstvo. Ipak, zbog jasnoce, Cini nam sc da je Ustav stao na pola puta,
te da je ipak trebao izri¢ito spomenuti i takve sckundarne propise. Problema
ipak ne bi trebalo biti bez obzira na to da li se u drZavi koja namjcrava pristupiti
ili je ve¢ pristupila Evropskim zajednicama primjenjuje monisticki ili dualisticki
pristup. U pravnom sustavu koji prihvaca dualizam, kako smo pokazali na prim-
jeru Velike Brimnijc,1 dovoljno je metodom transformacije prenijeti norme ugo-
vora u interno pravo. ' Smatramo, medutim, da u pravnom sustavu koji prihvaca
monistiCku koncepciju, unato¢ tome $to je dovoljno re€i tek da potvrdeni i
objavljeni medunarodni ugovori Cine dio unutradnjeg pravnog poretka, zbog
jasnoce Ireba isto kazati i u pogledu sckundarnih, nadnacionalno donesenih
propisa.

Pored svega do sada recenog, moZda jo$ i viSe, upada u odi i odredba Clana
115. Ustava, koja je proturjena s obzirom na upravo izloZenu kritiku Clana
134. Naime, ukoliko sc prihvati monistiCka koncepcija, a ¢lan 134. upravo to
i ¢ini, tada valja odrediti da sudovi sude ne samo na temelju Ustava 1 zakona,
ve€ i na temclju medunarodnih ugovora, te sckundarnih propisa donesenih od
strane nadnacionalnih institucija. U sustavu prava evropskih zajednica nacio-
nalni sudovi primjenjuju Evropsko pravo. To proizlazi iz prihva¢ene monisticke
koncepcije, te doktrine izravnog uCinka Evropskog prava. Kako smo pokazali,
ova doktrina bila je razvijena u dugogodiSnjoj praksi Suda Evropskih zajednica,
pocevSi od ranog slufaja Van Gend en Loos. Takva sudska rjeSidba kojom je
nedvosmisleno ukazano da odredbe Evropskog prava sivaraju izravno prava i
obaveze ne samo za drZave &lanice ve€ i za njihove gradane neposredno, stavlja
pred nacionalne pravosudne organe i obavezu da ta prava Stite, i to na temelju
odredaba Evropskog prava. Stoga smatramo da bi bilo u skladu s proklamiranom
namjerom Republike Hrvatske da pristupi Evropskim zajednicama da se ¢lan
115. Ustava interpretira ckstenzivno. U njegovoj interpretaciji valjalo bi uvaziti
Cinjenicu da sudovi nakon pristupanja Evropskim zajednicama imaju suditi na
temelju Ustava, zakona, medunarodnih ugovora, te sckundarnog zakonodavstva
prihva¢enog na temelju medunarodnih ugovora. Isto tako bi presude Evropskog
suda u Luxemburgu nakon pristupanja postale izvor prava.

U vezi s prihvaCanjem monistiCke koncepcije valja kazati i nekoliko rijeci
o ovlaStenjima Ustavnog suda Republike Hrvatske. Kako stoji u ¢lanu 126, Usta-
va, Ustvani sud ukinut ¢e zakon Ciju neustavnost utvrdi. Isto tako, Ustavni sud
ukinut ¢e ili poniStiti drugi propis ¢iju ustavnost ili nezakonitost utvrdi. Dikcija
ovog ¢lanka ne ostavlija Ustavnom sudu alternativu. Ukoliko ulvrdi neustavnost
zakona, on ga mora ukinuti. U pogledu drugih propisa, on ih moZe ili ukinuti
ili poniStiti ex runc. Da vidimo kako se 10 odrazava na medunarodne obaveze
koje preuzima Republika Hrvatska. Prema odredbi Clana 133. Ustava, Hrvatski
Sabor potvrduje medunarodne ugovore vojne i politicke prirode, te meduna-

7 Time jo§ uvijek ostaju otvorena pitanja primjene drugih izvora Evropskog prava, ponacsob
presuda Evropskog suda.
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rodne ugovore koji financijski obavczuju Republiku. Medunarodne ugovore, ko-
jima se nekoj medunarodnoj organizaciji ili savezu povjerava obavljanje ovlasti
izvedenih iz Ustava Republike Hrvaiske, Hrvatski Sabor potvrduje dvotrecin-
skom vec¢inom svih zastupnika. U skladu s prihva¢enom monistiCkom koncep-
cijom, (¢lan 134.) odekivati je da dikcija »lrvatski Sabor potvrduje«
podrazumijeva donoSenje akta o ratifikaciji. S obzirom na to da Ustavni sud
ima moguénost ukinuti ili ponistiti takav akt, to otvara put za zakonsko regulira-
nje contra medunarodnog ugovora, $to bi predstavljalo medunarodni delikt. Nai-
me, kako potpuno ispravno istiCe i Andrassy, povod za krfenje medunarodnih
obveza neke driave moZe dati i ustavotvorni ili zakonodavni organ. U slucaju
nekonzistentnosti unutrasnjeg zakonodavstva neke drZzave i medunarodnih oba-
veza koje je ona preuzela, moZe biti sporno tek da li povreda medunarodne
obveze nastaje ve¢ u vrijeme donoSenja propisa ili u Casu njihove primjene.
Smatramo da bi ovdje trebalo pnslawuspresumpcqu da drzava ne Zch krfiti
medunarodne obaveze koje je preuzela. Stovise, ukidanje ili poniStavanje akta
o ratifikaciji medunarodnog ugovora bilo bi suprotno ¢lanu 27. Becke konvencije
0 pravu ugovora iz 1969. godine, kojim se odreduje da se jedna stranka ne
moZe pozivati na odredbe svog unutrainjcg pravnog poretka, a shodno tome
niti Ustava, kao na razlog za neprimjenjivanje medunarodnih obveza koje je
preuzela. Kada Degan (1989.) analizira navedeno pravno pravilo BecCke kon-
vencije, zakljuCuju¢i da su sudovi duZni primjenjivati odredbe ratificiranog
medunarodnog ugovora tako dugo dok se on po propisanom postupku ne otkaze,
on ima na umu sadaSnju dualisti¢ku koncepciju odnosa medunarodnog prava
i unutradnjeg prava SFRJ. U sluaju Ustava Republike Hrvatske koji prihvaca
monisti¢ku koncepeiju, argumenti koje je istakao vrijede jos i viSe. Naime, nakon
1o je prihvaceno jedinstvo pravnog sustava medunarodnog i unutradnjeg prava,
sudovi Republike Hrvatske moraju izravno primjenjivati izvore medunarodnih
prava. U takvoj situacji zakljutak je da Ustavni sud ispitujuéi ustavnost akta
o ratifikaciji medunarodnog ugovora moZe ispitivati samo da Ii je ugovor za-
kljuten po propisanom postupku, od nadleZnog tijela. U takvom slucaju, sma-
tramo, Ustavni sud bi mogao poniStiti akt o ratifikaciji. U slufaju materijalne
nesuglasnosti mislimo da bi Ustavni sud jedino mogao predloZiti Saboru izmjenu
Usltava ili otkazivanje medunarodnog ugovora. Do kona¢ne odluke Sabora vri-
jedio bi medunarodni ugovor.

4. Temeljna ljudska prava

Shvacanje temeljnih ljudskih prava, pofevii od francuske revolucije i De-
klaracije prava Covjeka i gradanina, promijenilo se. Dok su ona u pocetku bila
smatrana prirodnim pravima koja, kako sc¢ smatralo, nije potrebno i pravno
konstituirati, ve€ je dovoljna njihova deklaratorna enumeracija, danas uglavnom
previadava shvacanje o potrebi njihove pozitivnopravne zastite. Takvo glediste
potjece w Dcklaracije o pravima Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava (The Bill of

Rights).'®

8 Pusi¢, Drnutvena regulacija, str. 86. ¢t seq.
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Usporedujudi rjesSenja primjenjena u drZavama Clanicama Evropskih zajed-
nica vidi se da njih deset od ukupno dvanaest reguliraju zaStitu ljudskih prava
u normativnim dijelovima svojih ustava. S druge stranc moguce je, kao 3to je
to odredeno ustavom Francuske V. Republike, pozvati se na sadrZaj drugih
pravnih akata. U konkretnom slu¢aju, francuski Ustav poziva se u svojoj pre-
ambuli na sadrZaj Deklaracije o pravima ¢ovjeka i gradanina iz 1789. godone,
te njenu potvrdu u preambuli Ustava IV. Republike. Medutim, iako bi se iz
toga moglo zakljuliti da preambula ustava nije normativnog karaktera, Conseil
constitutionnel i ncki sudovi zakljucili su da one dispozicijc prambule koje su
dovoljno jasne i preciznc da bi stvorile individualna prava, odnosno one koje
su self—cxccul;ng karaktera, predstavljaju valjanu osnovu za pokretanje tuZbe
pred sudom.'” Ovim rjeSenjima mogudce je naci prigovore. Dok deklaratorno
pozivanje na ljudska prava ostavlja otvorenim pitanje pravne sigurnosti 1 ¢fikasne
sudske zadtite, §to je, kako smo vidjeli, na francuskom primjeru, rjeScno tek
na temelju ljudske interpretacije, nefleksibilnost normativnih garancija iziskuje
njihovo ne taksativno ve¢ egzemplifikativno navodenje, te hitnu reakciju zako-
nodavea ili ustavotvorca u granicnim slufajevima. Poseban slulaj, dakako,
predstavija Velika Britanija, koja s obzirom na to da nema kodificirani ustav
pristupa za$titi osnovnih ljudskih prava na temelju sudske prakse koja Stiti
temeljne slobode i gradanska prava. Temeljna ljudska prava shva¢ena su u Ve-
likoj Britaniji kao uvjel demokratski organizirane pravne drZave. Formalno, ljud-
ska prava interpretiraju se kao residuum, odnosno pridrZana prava gradana,
nakon 3to su ovlaSicnja prencsena na Parlament. Opseg tih prava moZe se odre-
diti iskljuCivo na taj nacin da se najprijc definiraju restrikcije koje se odnose
na ponafanjc gradana.

Jedan od glavnih evropskih standarda u zaStiti temeljnih ljudskih prava danas
je svakako i Konvencija o zaftiti ljudskih prava i remeljnih sloboda, koja je ol-
vorena za potpisivanje drzavama ¢lanicama Savjeta Evrope (The Council of Eu-
rope), koju ¢emo u daljnjem tekstu navoditi kao Evropsku konvenciju o ljudskim
pravima. Poput Osnivackih ugovora Evropskih zajednica i ova je konvencija
medunarodni instrument self-executing karaktera.™ Konvencijom s¢ ne preju-
dicira na¢in na koji ¢e njene odredbe bili primjenjivane u drZzavama potpisnicama
(transformacija, ratifikacija...), ali kada je jednom prihvacena kao obvezatna,
nacionalni sudski i upravni organi su je duZni neposredno primjenjivati, bez
potrebe za donoSenjem ikakvih provedbenih propisa. Isto tako, gradani tih

¥ Canseil constitutionnel je 10 potvrdio u odluci od 16. stpnja 1971. godine. Vidi Tallon, op. cit
biljc3ka 10 na str. 571. U pogledu sudova, ibid. biljeka 11 na strani 571.

# Pprirodu sell-exccuting ugovora prvi je odredio Predsjednik Vrhovnog suda SAD-a Marshall u
presudi Foster v. Neilson iz 1829, godine: »Nad Ustav odreduje da se ugovor ima smatrali zakonom
zemlje. Shodno tome, sudovi ga trebaju uzimati kao ekvivalent aktima zakonodavea, uvijek kada ga
je moguée primijeniti samostaino, bez pomoéi ma kakvih zakonodavnih odredbi. Medutim, kad uvjeli
stipulacije uvoze ugovoru u kojem bilo koja od stranaka preuzima Cinidbu ka narotitog akta,
ugovor jc uauécn politiékom, a ne sudskom odjelu, i zakonodavac mora sprovesti (execule) ugovor,
prije nego 1o on za sudove postanc (obavezno pravno pravilo).« Op. cit Fawcetl, str. 5. S druge
stranc, engleski sudovi nisu se dali impresionirati ovom koncepeijom. Ka s)e uslufaju R.v. Immigration
A?pul tnbunal ex p. Ali Ajmal odludio Lord Lane C.J. (Chief Justice op. 5.R.), »Konvencija (Evropska
o ljudskim pravima, op. S.R.) nc &ini dio nacionalnog prava. Ukoliko bi se desilo da je ona u skiadu
sa zakonom, utoliko bolje. Medutim, ukoliko, s druge siranc, ona nijc suglasna zakonu...«, Op. cit
Phillips, str. 430.
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drzava mogu se pozivali ncposredno na njenc odredbe.?! Kako stoji u Clanu.
1. Konvencije, »Visoke ugovorne strane ¢e osigurati svakome tko se nalazi pod
njihovom jurisdikcijom prava i slobode definirane u prvom odjeljku ove Kon-
vencije.« To znadi da sc¢ pred drzave polpisnice ne slavlja obveza uslavnog
garantiranja enumeriranih prava, vec, kako je to ustvrdila Komisija za ljudska
prava, obaveza »...da osiguraju da je njihovo unutradnje pravo sukladno s Kon-
vencijome. ™ Samim prihvacanjem i ralifikacijom Konvencije u njoj nabrojena
prava postala su izravno primjenjiva. Obveza koju su drzave Clanice preuzele
sastoji se u tome da se osigura efikasna primjena i zaStita tih prava, i 1o nc
samo ustavnim garancijama ve¢ ukupnim pravnim korpusom. Nije nam namjera
da na ovom mjestu ulazimo u problematiku konkretnih, Konvencijom zagaran-
tiranih prava jer je to poduhvat koji iziskuje daleko vife truda i prostora. Ono
$to smo Zeljeli pokazati jest da ustavne garancije ljudskih prava same po sebi
nisu ni necophodne ni dovoljne da bi se pitanje njihove zastite rijeSilo na zadovo-
ljavajuci nacin. Zakonodavne i izvi$ne vlasti morale bi prilikom pravne regulacije
voditi raCuna kako o ustavnim standardima, tako i 0 standardima propisanim
ratificiranim medunarodnim instrumentima. Ukoliko Republika Hrvatska ili Ju-
goslavija potpiSu i ratiliciraju Evropsku konvenciju o ljudskim pravima, tada
¢e sudske i upravne vlasti biti obvezatne izravno primjenjivati njene odredbe.
Monisti¢ki pristup koji se uvodi Ustavom cksplicitno i implicitno odreduje da
norme medunarodnog prava ¢ine dio pravnog poretka zemlje. U vezi s tim sma-
tramo da pitanje medusobnog odnosa ustavnih i medunarodnih standarda zadtite
ljudska prava treba tumadciti in favorem gradana. Rijedju, pitanje da li primijeniti
normu Ustava ili normu medunarodnog ugovora trebalo bi rijeSiti imajuéi u
vidu interese i prava pojedinca, te uvijek primijeniti pravilo koje garantira veci
stupanj zaStite.

5. Zakljucak

1z prethodnih izlaganja mogli bismo izdvojiti nekoliko zakljucaka. Novi Ustav
Republike Hrvatske predstavlja velik iskorak i kvalitativno poboljfanje u odnosu
na sve prijasnje ustave, kako Hrvatske tako i Jugoslavije. Medutim, da bi on
u punoj mjeri odgovorio na zahtjeve suvremene evropske stvarnosti, te bio u
potpunosti kompatibilan s evropskim rjeSenjima koja su preduvjet za pristupanje
Savjetu Evrope i kasnije Evropskim Zajednicama, trebalo bi makar i naknadno
uvaziti odredene sugestije.

Kao prvo, odredbu koja se odnosi na odredenje drZavnog suvereniteta kao
ncotudivog, nedjeljivog i neprenosivog (€l. 2.) trebalo bi interpretirati u svjetlu
zahtjeva suvremenih evropskih integracija za transferom odredenih sadrZaja su-
verenosti na nadnacionalne institucije. To bi, dakako, bilo moguce, kao §to vo-
stalom i sam Ustav u istom ¢lanu i odreduje, na temelju odluke Sabora.
PrenoSenje dijela sadrZaja drZavnog suvercnitcta na nadnacionalne organizacije
poput Evropskih zajednica uvjet je za ¢lanstvo u istima. S druge strane, narodni
suverenitet, s obzirom na to da bi uvijek postojala mogucnost istupanja, ostaje
ncokrnjen. Ovo nipo$to ne predstavlja evropski presedan, bududi da je jo§ usta-

! Dakako, sve odredbe Konvencije nisu i ne mogu biti self-executing.
22 QOp. cit. Fawcett, str. 3.
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vom SR Njemacke iz 1949., preciznije, njegovim ¢lanom 24(1) odredeno da
Savez moZe prenijeti suverena prava na medunarodne institucije. 1 dalje, ukoliko
Republika IHrvatska ima namjeru postati subjektom medunarodnog prava, ap-
solutnost drzavnog suvereniteta realno nije moguca vec€ i zbog obveze poStivanja
jednog od temeljnih principa medunarodnog pravanog poretka pacta sunt ser-
vanda, a nc treba zaboraviti ni ius cogens. Apsolutna neprenosivost drZavnog
suvereniteta odito nije u skladu s proklamiranom namjcrom ukljucivanja u
Evropske zajednice s obzirom na efektivno vazecu doktrinu ograni¢enog drzav-
nog suvereniteta drZava Clanica koju je razvio Evropski sud. Stoga bi trebalo,
kao §to je to eksplicitno ucinila, primjerice SR NJemadka, ¢lan 2. Ustava Re-
publike HHrvatske tumaciti na takav nacin da se omoguci ograni¢enje drZavnog
suvereniteta u korist medunarodnih institucija.

Drugo, shodno zahtjevima suvremenog nadnacionalnog i medunarodnog pra-
va, sudovi bi morali suditi ne samo na temelju Ustava i zakona, kako stoji u
Clanu 115. Ustava, ve€ i na temelju vaZeih medunarodnih ugovora i drugih
cksternih normativnih obvezatnih akata na Cije se poStivanje Republika Hrvatska
obvezala. Na taj naCin bila bi otklonjena nesuglasnost ¢lana 115. s €lanom 134.
Ustava kojim se posve opravdano prihvac¢a monistiCka koncepcija. Isto tako, u
cilju konzekventnog prihvacanja monizma, smatramo da Ustavni sud Republike
Hrvatske ne bi smio imati oviastenje da ukida akte o ratifikaciji medunarodnih
ugovora ¢ak ni onda kada su u suprotnosti s Ustavom. Uostalom, odredba Clana
126. kojom je to regulirano proturjedi odredbi ¢lana 134. kojom se¢ izricito
odreduje nacin na koji se odredbe sklopljenih i potvrdenih medunarodnih ugo-
vora mogu mijenjati ili ukidati.

Konaé¢no, smatramo da u pogledn pozitivnog odredenja temeljnih ljudskih
prava nije potrebno vrditi ma kakve intervencije. Ono §to je mnogo znacajnije
su ogranitenja njihove zaStite. Takva ogranifenja poznata su u svim pravnim
sustavima, a pri njihovom definiranju valja biti narocito oprezan kako sc nctom
garantirana prava ne bi izvrgnula u svoju suprotnost. Podrobnija analiza do-
pustivih ograniCenja izasla bi iz okvira ovog rada. Ono £to bismo na ovom mjestu
zeljeli naglasiti je da sdmo inventariziranjc ljudskih prava u ustavnom tekstu
nije ni nuZan ni dovoljan uvjet za njihovu efikasnu zaStitu. DrZimo da ¢e dos-
ljedno prihva¢anje monistiCke koncepcije u odnosu izmedu unutradnjeg i
medunarodnog prava otkloniti moguce insuficijencije koje sc tokom vremena
mogu pojaviti. Ovdje jo§ jednom istifemo da eventualne kolizije ustavnih i
medunarodnih standarda u zaStiti temeljnih ljudskih prava treba svakako tu-
macditi in faverem gradana, a to se moglo, iako nije neophodno, izrazili i u
ustavnom tekstu. Konacno, kao jedan od prvih zadataka koji bi u za$titi ljudskih
prava trebao imati prioritet je pristupanje Savjetu Evrope i potpisivanje Evrop-
ske konvencije o ljudskim pravima.
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NEW CROATIAN CONSTITUTION AND SUPRANATIONAL ORGANIZATIONS:
Soverignty, Intemational Relations and Fundamental Human Rights

Summary

The arlicle discusses three major issues relevant for the evaluation of 1990
Croatian Constitution in the light contemporary Tiuropean Iegal and political deve-
lopments. First, it points out of the fact that Member States of the European Com-
munity have transferred the portion of its sovereignty 1o the Community, and argues
that the provision which would allow the transfer of the State sovereignty should
have been provided for by the 1990 Croatian Constitution. Introduction of such a
provision is essential for the intended accession o the European Community. Second,
it illustrates the application of monistic approach in the majority of Member States
of the European Community, and advocates in favour of its acceptance in Croatia.
Finally, the article briefly discusses some basic principles of the protection of Fun-
damental Human Rights, and suggests that the internal substantive proteetion is
not sufficient. The efficient remedy is the unconditional ratification of relevant in-
ternational instruments, their application by Lhe virtue of monistic approach, and
interpretation in favorem individuals.



